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Inleiding 
Het preventief vastzetten van mensen die terugkeren uit een gebied waar een gewapende strijd 
gaande is, de zogenoemde ‘terugkeerders’, blijkt een hevig punt van discussie te zijn. ‘Laten we 
ons niet gijzelen door angst’, aldus premier Rutte in het Kamerdebat naar aanleiding van de 
aanslagen in Parijs.1 Op vragen van PVV-leider Geert Wilders antwoordt Rutte dat teruggekeerde 
Syriëgangers worden opgepakt als er aanwijzingen zijn dat zij een gevaar voor de samenleving 
zijn. Hij benadrukt dat we in een rechtsstaat leven en dat de aanwijzingen er wel moeten zijn 
voordat tot voorlopige hechtenis kan worden overgegaan.2  
Terroristen kenmerken zich niet door een bepaald uiterlijk. Dit maakt dat zij moeilijk te 
identificeren zijn. Deze eigenheid van terrorisme maakt dat terroristen zich ongemerkt tussen 
burgers kunnen bewegen en zij ongemerkt aanslagen kunnen voorbereiden en deze zelfs kunnen 
plegen. Terrorismebestrijding stelt het bestuur voor immense uitdagingen. Rutte heeft gelijk: in 
Nederland leven we in een rechtsstaat. In een rechtsstaat geniet de burger bescherming van zijn 
rechten en vrijheden, tegen medeburgers maar ook tegen de overheid. Hiernaast zijn vrijheid, 
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid voor de burger in een rechtsstaat heel belangrijk. Maar wat nu 
als de Nederlandse burger zich niet meer veilig voelt in eigen land door de dreiging van 
terroristische aanslagen. Bestaat er zonder veiligheid wel vrijheid, een van de kenmerken van de 
rechtstaat? Zo nee, mag de Nederlandse overheid dan, ten behoeve van deze veiligheid, overgaan 
tot het (preventief) benemen van de vrijheid van mensen die terugkeren uit een land waar een 
gewapende strijd gaande is? En hoe verhoudt zich dit vervolgens tot de rechten van deze mensen? 
Zij bevinden zich immers in dezelfde rechtstaat als de ‘normale burger’ en genieten dezelfde 
rechten. Een spanningsveld ontstaat.  
Terugkeerders vormen een grote bedreiging voor de nationale veiligheid en gezien het feit dat de 
Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding en Veiligheid (hierna: NCTV) heeft aangegeven dat 
terugkeerders geharder zijn dan ooit, wordt op 27 januari 2016 door CDA-kamerlid Van 
Toorenburg een motie ingediend bij de Tweede Kamer.3 Van Toorenburg is van mening dat aan 
alle personen die terugkeren naar Nederland, uit een gebied waar een gewapende strijd gaande is, 
duidelijk gemaakt dient te worden dat hun uitreis, mogelijk ten behoeve van deelname aan de 
                                                            
1 ‘Rutte: niet door angst laten gijzelen’, www.fd.nl, 19 november 2015.  
2 Kamerdebat aanslagen Parijs, 14 januari 2015.  
3 Kamerstukken 2015/16, 29754, nr. 355.  
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jihad, strijdig is met alle uitgangspunten van de democratische rechtstaat en dat het onmiddellijk 
vastzetten van iedere terugkeerder verstandig en gerechtvaardigd is, gelet op de mogelijk 
gepleegde oorlogsmisdaden in jihadgebieden en genoemde dreiging die van terugkeerders 
uitgaat. In plaats van het achteraf straffen voor het plegen van een terroristische aanslag, ontneem 
je door preventieve detentie mensen immers de mogelijkheid om daadwerkelijk een terroristische 
aanslag te plegen. Van der Steur stelt dat het preventief opsluiten van terugkeerders in strijd is 
met het EVRM. “Je kunt mensen niet opsluiten als geen indicatie is voor gevaar”, aldus de 
minister.4 De minister verwacht dat bij de meeste jihadgangers wel een redelijke verdenking is, 
waarna een strafrechtelijk onderzoek volgt, hetgeen mogelijk is op basis van de huidige 
nationale- en internationale regelgeving. Op grond van artikel 5 EVRM is vrijheidsontneming 
namelijk (onder andere) mogelijk als een betrokkene op rechtmatige wijze is gearresteerd of 
gedetineerd, wanneer er een redelijke verdenking bestaat dat hij een strafbaar feit heeft begaan of 
indien het redelijkerwijs noodzakelijk is hem te beletten een strafbaar feit te begaan of te 
ontvluchten nadat hij dit heeft begaan.  
Eén van de vragen die de motie van Van Toorenburg en de reactie hierop van Van der Steur 
oproept, is in hoeverre personen die terugkeren uit een gebied, waar een gewapende strijd gaande 
is, preventief in hechtenis mogen worden genomen? Deze vraag staat in dit onderzoek centraal en 
zal worden getoetst aan artikel 5 EVRM.  
Alvorens deze vraagstelling te beantwoorden zal ik dieper ingaan op de maatschappelijke impact 
en de dreiging die uitgaat van terrorisme. Hiernaast zullen de van belang zijnde begrippen, zoals 
‘gewapende strijd’, ‘terrorisme’, ‘Jihad’, ‘jihadganger’ en ‘terugkeerder’ worden afgebakend. 
Vervolgens zal ik het huidige nationale systeem van preventieve detentie uiteenzetten, de 
rechtsmacht van Nederland bespreken en zal ik de preventieve detentie in het licht van artikel 5 
EVRM behandelen. Omdat naast het strafrecht, ook het bestuursrecht mogelijkheden biedt ter 
bestrijding cq. voorkoming van terroristische aanslagen, zal ik kort een bestuursrechtelijke 
maatregel aanstippen. De relatie tussen deze bestuursrechtelijke en strafrechtelijke maatregelen 
komt tevens aan de orde.  
Het Verenigd Koninkrijk hanteert een andere termijn van preventieve hechtenis dan in Nederland 
het geval is. Bovendien is in dit land preventieve hechtenis op basis van enkel het vermoeden van 
                                                            
4 ‘Van der Steur, opsluiten alle teruggekeerde Syriëganger onmogelijk’, www.nos.nl,  27 januari 2016.  
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een politieagent mogelijk. Aangezien toepassing van preventieve hechtenis binnen het Verenigd 
Koninkrijk – als lid van de Europese Raad en medeondertekenaar van het EVRM – ook moet 
voldoen aan artikel 5 EVRM is het voor de beantwoording van de probleemstelling relevant om 
na te gaan welke ruimte artikel 5 EVRM biedt bij de toepassing van de preventieve hechtenis. Dit 
is de reden dat in dit onderzoek tevens aandacht wordt besteedt aan de preventieve detentie in het 
Verenigd Koninkrijk. Ook de bestuursrechtelijke maatregelen in het Verenigd Koninkrijk komen 
hierbij aan bod. Ik sluit af met een conclusie.   
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1. De (juridische) gevolgen inzake terrorisme na 9/11 
11 September 2001 staat in ieders geheugen gegrift als de dag dat twee vliegtuigen de Twin 
Towers in New York doorboren. Deze terroristische aanslag, waarbij bijna 3000 mensen 
omkomen, staat bekend als de grootste in de geschiedenis en heeft een grote impact op de 
samenleving. Met deze aanslagen komt het besef dat we in de 21e eeuw in een andere, permanent 
gevaarlijke wereld zijn beland en we alles in het werk moeten stellen om herhaling van deze 
aanslagen te voorkomen, zelfs als dit ten koste gaat van de vrijheid van meningsuiting en de 
burgerlijke vrijheden in het algemeen.5 Als reactie op de aanslagen komt op 13 juni 2002 het 
Kaderbesluit van de Europese Unie inzake terrorisme tot stand.6 In dit kaderbesluit wordt 
terrorisme gezien als een schending van een aantal wezenlijke beginselen waarop de Europese 
Unie is gegrondvest. De beginselen behelzen de menselijke waardigheid, vrijheid, gelijkheid en 
solidariteit en eerbiediging van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden. De Unie 
hanteert het beginsel van de rechtsstaat en democratie. Het doel van de antiterreurwetgeving is 
hiermee gegeven: de bescherming van de waarden van de Europese Unie.  
In 2004 is de Wet terroristische misdrijven in werking getreden.7 In deze wet worden onder 
andere strafmaxima voor terroristische misdrijven verhoogd en strafbaarstellingen toegevoegd 
(denk hierbij onder andere aan het strafbaar stellen van werven voor de gewapende strijd).8 De 
Raad van State wijst er in haar advies bij het wetsvoorstel echter op dat een zelfmoordterrorist 
niet kan worden weerhouden door het verhogen van de strafmaxima.9 Een mijns inziens terechte 
conclusie. Het strafbaar stellen van terroristische misdrijven met verhoogde strafmaxima zal, 
gelet op vorenstaande, weinig (afschrikkend) effect hebben.  
In de jaren hierna nemen de wetgever en de Raad van de Europese Unie een verscheidenheid aan 
wetten aan en worden besluiten en maatregelen genomen ter bestrijding van terrorisme en 
bescherming van de waarden van de Europese Unie, welke in 2009 voor Nederland worden 
geëvalueerd.10 ‘Het terrorismebeleid toont weinig samenhang; er is eenzijdig aandacht besteed 
                                                            
5 Beunders 2008, p. 395.  
6 Kaderbesluit 2002/475/JBZ van de Raad van 13 juni 2002 inzake terrorisme‐bestrĳding.  
7 Wet van 24‐6‐2004, Stb. 2004, 290.  
8 Denk hierbij onder andere aan het strafbaar stellen van werven voor de gewapende strijd (artikel 205 lid 3 WvSr) 
en het strafbaar stellen van samenspanning met een terroristisch oogmerk (artikel 114b WvSr).  
9 Kamerstukken II 2001 – 2002, 28 463, B.  
10 Denk hierbij onder andere aan het Kaderbesluit van de Raad van de Europese Unie van 13 juni 2002 inzake 
terrorismebestrijding. Ook kan gedacht worden aan de Wet terroristische misdrijven, die de aanpassing van 
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aan uitbreiding van strafrechtelijke voorzieningen en te weinig aan de legitimiteit en de mogelijke 
onbedoelde effecten ervan’, aldus een conclusie van de evaluatie.11 Het blijkt dat het kabinet 
nauwelijks heeft stilgestaan bij de noodzaak en de effectiviteit van de antiterrorismemaatregelen.  
Dat een noodzaak bestaat tot antiterrorismemaatregelen is evident. Bestaande mogelijkheden 
lijken niet voldoende te zijn. Men hoeft hiervoor maar te kijken naar de (meest) recente 
terroristische aanslagen in Parijs (2015), Brussel, Istanbul en Nice (2016). Bovendien heeft de 
NCTV vastgesteld dat sinds eind 2015 een toenemend aantal verbanden met Nederland zijn 
vastgesteld in onderzoek naar grensoverschrijdende netwerken en aanslagcellen.12 De NCTV 
concludeert dat de kans op een aanslag in Nederland reëel is, desondanks zijn er echter geen 
aanwijzingen dat terroristische netwerken voorbereidingen treffen voor het plegen van aanslagen 
in Nederland. Hoewel er dus geen concrete aanwijzingen zijn voor een op handen zijnde aanslag 
in Nederland, meldt AIVD-baas Bertholee in september 2016 dat de dreiging voor een 
terroristische aanslag in jaren niet zo groot is geweest.13 Bertholee geeft aan dat de dreiging onder 
meer afkomstig is van getraumatiseerde terugkeerders, die opgaan in de gemeenschap om later 
toe te slaan. De dreiging neemt mede toe doordat het aantal terugkeerders – het zijn er inmiddels 
circa 4014 –  met het uiteenvallen van het kalifaat toeneemt.15 Op dit moment verblijven nog 
ongeveer 170 Nederlandse mensen in een gebied in Syrië of Irak waar een gewapende strijd 
gaande is.16   
                                                                                                                                                                                                
bestaande strafbaarstellingen en de introductie van enkele nieuwe strafbaarstellingen regelt, de Wet 
afgeschermde getuigen, die betrekking heeft op het horen van ambtenaren van inlichtingen‐ en veiligheidsdiensten 
als getuige, de Wet ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische misdrijven, 
waarin strafvorderlijke onderzoeksbevoegdheden bij de bestrijding van terrorisme worden verruimd en het VN‐
verdrag inzake bestrijding van terroristische bomaanslagen welke een uitbreiding van de rechtsmachtsregeling en 
de opneming van enkele bepalingen in het Wetboek van Strafrecht en het Wetboek van Strafvordering regelt.  
11 Commissie evaluatie antiterrorismebeleid, ‘Naar een integrale evaluatie van antiterrorismemaatregelen’ (Den 
Haag, mei 2009), p. 85 – 86.  
12 Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding en Veiligheid, Dreigingsbeeld Terrorisme Nederland 42, Juli 2016.  
13 Nos.nl, AIVD: terreurdreiging hoogste in vijf jaar, 17 september 2016.  
14 H. Snyders, Dreiging Isis neemt toe bij val kalifaat, Financieel Dagblad 14 november 2016. 
15 Idem 14.  
16 NCTV, Aanslagdreiging Nederland blijft reëel, 11 juli 2016. 
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2. Begripafbakening 
Ten behoeve van de leesbaarheid en eenduidigheid zullen in dit hoofdstuk de begrippen 
‘gewapende strijd’, ‘terrorisme’, ‘jihad’, ‘jihadganger’ en ‘terugkeerder’ worden gedefinieerd en 
afgebakend.  
2.1 Gewapende strijd en terrorisme  
Een strijd is gewapend ‘wanneer de (uiteindelijk beoogde) toepassing van geweld vergelijkbaar is 
met het ingrijpende geweld dat wordt toegepast in een oorlog of guerillasituatie’.17 De Graaf stelt 
dat in sommige gevallen een dunne scheidslijn bestaat tussen terrorisme en guerrilla-activiteiten, 
hierbij verwijzend naar de terroristische bewegingen rond de Sahara of van de FARC in 
Colombia.18  
Als de stelling van De Graaf wordt gevolgd, mag dan ook gesteld worden dat ‘terrorisme’ onder 
de definitie van ‘gewapende strijd’ valt? Om een antwoord te kunnen geven op deze vraag, dient 
eerst gedefinieerd te worden wat terrorisme nu eigenlijk is. Daar ligt nu een probleem, er is geen 
universeel geldende en afgeronde definitie van het begrip ‘terrorisme’.19 Het zou dit onderzoek te 
buiten gaan om uitvoerig op deze problematiek in te gaan.  
In de wet is in artikel 83 WvSr bepaalt welke misdrijven als terroristische misdrijven moeten 
worden beschouwd. Deze misdrijven zijn hier limitatief opgesomd en hiertoe behoren een aantal 
gevallen van samenspanning en voorbereiding van bepaalde terroristische misdrijven en het 
deelnemen aan een organisatie die het plegen van terroristische misdrijven tot oogmerk heeft. 
Artikel 83a WvSr sluit aan bij artikel 83 WvSr voor wat betreft het terroristisch oogmerk: ‘het 
oogmerk om de bevolking of een deel der bevolking van een land ernstige vrees aan te jagen, dan 
wel een overheid of internationale organisatie wederrechtelijk te dwingen iets te doen, niet te 
doen of te dulden, dan wel de fundamentele politieke, constitutionele, economische of sociale 
structuren van een land of een internationale organisatie ernstig te ontwrichten of te vernietigen.’ 
De definitie van terrorisme van het NTCV sluit aan bij de in artikelen 83 en 83a WvSr 
gehanteerde definities. Als in dit onderzoek gesproken wordt over terrorisme, dan wordt deze 
definitie gehanteerd: ‘Terrorisme is het plegen van of dreigen met op mensenlevens gericht 
                                                            
17 HR 15 november 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP7585 (Piranha).  
18 De Graaf 2008, p. 35.  
19 A. Schmid, ‘Terrorism. The definitional problem’, Journal of International Law (36) 2004, p.375‐420.  
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geweld of het aanrichten van ernstige maatschappij ontwrichtende zaakschade, met als doel 
maatschappelijke veranderingen te bewerkstelligen en politieke besluitvorming te beïnvloeden’.20  
2.2 Jihad, Jihadganger en Terugkeerders 
Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat jihadistische groeperingen vallen binnen het begrip 
‘gewapende strijd’.21 De Jihad is te omschrijven als een islamitische strijd die de vorm aanneemt 
van het ontplooien van geweldsactiviteiten tegen gepercipieerde vijanden van de islam ter 
verwezenlijking van een wereld die zo zuiver mogelijk een afspiegeling is van hetgeen men 
meent dat in de eerste bronnen van het islamitisch geloof staat vermeld (te weten: de koran en de 
soenna). In een uitspraak van de rechtbank Den Haag wordt – in lijn met de wetsgeschiedenis met 
betrekking tot artikel 205 WvSr - gesteld dat de verwezenlijking van een wereld volgens een 
bepaald model door het ontplooien van geweldsactiviteiten niet anders dan ook met ingrijpend 
geweld kan worden gerealiseerd.22  De AIVD hanteert een - meer grijpbare - definitie van Jihad: 
‘de gewapende strijd ten behoeve van de Islam’.23 Zij ziet in deze stroming de bereidheid tot inzet 
van terrorisme als middel om het Westen concessies af te dwingen en zo de moslims te 
‘bevrijden’.  
Kan nu geconcludeerd worden dat onder de gewapende strijd zowel ‘terrorisme’ alsook de Jihad 
valt? Gelet op de stelling van De Graaf dat er een dunne scheidslijn bestaat tussen terrorisme en 
een guerrillasituatie, de definities van zowel terrorisme als de jihad, kan deze vraag niet anders 
dan bevestigend worden beantwoord.  
Terroristische misdrijven lijken onlosmakelijk verbonden met de ‘jihadganger’. De vraag reist 
waardoor een ‘jihadganger’ wordt gekenmerkt. De AIVD definieert een jihadganger als ‘elk 
persoon die met jihadistische intenties Nederland verlaat, in een poging om strijdgebieden te 
bereiken waar jihadistische groeperingen actief zijn. Hierbij kan worden gedacht aan Syrië en 
Irak, maar ook aan Jemen, Afghanistan en Pakistan. Terugkeerders zijn personen die naar 
Nederland terugkeren uit een land waar een gewapende strijd gaande is. Een teruggekeerde 
jihadganger is volgens de definitie van de AIVD een ‘persoon, die met jihadistische intenties 
                                                            
20 Definitie NCtB, nctv.nl, geraadpleegd d.d. 10 november 2016.  
21 Kamerstukken 2003‐2004, 28463, nr. 10.  
22 Rb. Den Haag 1 december 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:14648 en Kamerstukken 2003‐2004, 28463, nr. 10.  
23 Definitie AIVD, www.aivd.nl/onderwerpen/terrorisme/inhoud/jihadistische‐ideologie, geraadpleegd d.d. 1 april 
2017.  
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succesvol is uitgereisd naar strijdgebieden, waar jihadistische groeperingen actief zijn, en 
terugkeert naar het land van herkomst.’24 
 
 
 
   
                                                            
24 NCtB, antwoord kamervragen inzake extra maatregelen terrorisme en n.a.v. debat Parijs 14 januari, 5 februari 
2015.  
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3. Het vigerende systeem van nationale preventieve detentie  
Om een antwoord te kunnen geven op de vraag of preventieve detentie van terugkeerders 
mogelijk is, zal allereerst worden gekeken naar de huidige nationale regelgeving. In dit hoofdstuk 
zal ik het huidige systeem van de preventieve detentie neergelegd in het WvSv uiteenzetten. Ik 
zal in gaan op de regelgeving en de aspecten als het ‘redelijke vermoeden van schuld’ en de 
‘ernstige bezwaren’. Hiernaast zal worden ingegaan op de strafbare feiten waarvan terugkeerders 
(kunnen) worden verdacht. Ook de Nederlandse rechtsmacht komt aan bod. Omdat nationale 
regelgeving moet voldoen aan Europese regelgeving zal de nationale regelgeving aan deze 
Europese regelgeving moeten worden getoetst. Daarom wordt in dit hoofdstuk tevens de huidige 
Europese regelgeving, in casu specifiek regelgeving rondom artikel 5 en artikel 15 EVRM, in 
relatie tot de preventieve detentie uiteengezet. Als laatste wordt getoetst of de huidige 
preventieve detentie aan de vereisten van artikel 5 EVRM voldoet en of het op basis hiervan 
mogelijk is om terugkeerders preventief te detineren.  
3.1 Wetboek van Strafvordering 
De term ‘preventieve detentie’ omvat zowel de inverzekeringstelling zoals verwoord in artikel 57 
lid 1 Sv als de voorlopige hechtenis (artikel 63 e.v. Sv).25 De inbewaringstelling (artikel 63 Sv), 
de gevangenhouding (artikel 65 lid 1 Sv) en de gevangenneming (artikel 65 lid 2 Sv) zijn, op 
grond van artikel 133 WvSv, alle onder het begrip ‘voorlopige hechtenis’ te scharen.  
Inverzekingstelling kan op bevel van de (hulp)OvJ plaatsvinden in het belang van het onderzoek 
en in geval van verdenking van een strafbaar feit waarvoor voorlopige hechtenis is toegelaten 
(artikel 57 lid 1 WvSv jo. artikel 58 lid 1 WvSv). Het bevel is ten hoogste drie dagen van kracht 
en kan bij dringende noodzakelijkheid door de OvJ eenmaal met maximaal drie dagen worden 
verlengd (artikel 58 lid 2 WvSv). 
Wil een bevel tot voorlopige hechtenis kunnen worden gegeven, dan moet sprake zijn van een 
verdenking van een gedraging genoemd in artikel 67 lid 1 en 2 WvSv. Zo is een bevel tot 
voorlopige hechtenis onder andere mogelijk wanneer er sprake is van verdenking van een 
misdrijf waarop naar de wettelijke omschrijving een gevangenisstraf van vier jaren of meer is 
gesteld (artikel 67 lid 1 sub a WvSv) of als er sprake is van een van de in artikel 67 lid 1 sub b 
WvSv genoemde gevallen. Hiernaast kan een bevel tot voorlopige hechtenis alleen worden 
                                                            
25 Borgers/Corstens 2011, p. 388. 
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gegeven, indien uit feiten of omstandigheden blijkt van ernstige bezwaren tegen de verdachte 
(artikel 67 lid 3 WvSv). Hierop geldt een uitzondering: de ernstige bezwaren zijn niet vereist 
voor een bevel tot bewaring bij verdenking van een terroristisch misdrijf (artikel 67 lid 4 WvSv). 
De gronden waarop voorlopige hechtenis mag worden toegepast zijn: ernstig gevaar voor vlucht 
en een gewichtige reden van maatschappelijke veiligheid, welke de onverwijlde 
vrijheidsbeneming vordert (artikel 67a lid 1 WvSv). Een gewichtige reden van maatschappelijke 
veiligheid kan worden aangenomen indien  sprake is van een strafbaar feit dat met 
gevangenisstraf van twaalf jaar of meer is bedreigd en de rechtsorde ernstig door dat feit is 
geschokt. Een gewichtige reden van maatschappelijke veiligheid kan verder worden aangenomen 
indien er ernstig rekening mee moet worden gehouden dat de verdachte een misdrijf zal begaan 
waarop naar de wettelijke omschrijving een gevangenisstraf van zes jaren of meer is gesteld of 
waardoor de veiligheid van de staat of de gezondheid of veiligheid van personen in gevaar kan 
worden gebracht, dan wel algemeen gevaar voor goederen kan ontstaan. Ook kan een gewichtige 
reden van maatschappelijke veiligheid worden aangenomen indien er ernstig rekening mee moet 
worden gehouden dat de verdachte het misdrijf opnieuw zal begaan en indien sprake is van 
verdenking van een van de misdrijven, genoemd in artikel 67a lid 2 onder 4 WvSv, begaan op 
een publieke plaats, dan wel gericht tegen personen met een publieke taak, waarbij 
maatschappelijke onrust is ontstaan en de berechting binnen 17 dagen en 15 uren na aanhouding 
van de verdachte zal plaatvinden. Als laatste kan een gewichtige reden van maatschappelijke 
veiligheid worden aangenomen indien het voorlopig hechten van de verdachte in redelijkheid 
noodzakelijk is voor het, anders dan door verklaringen van de verdachte, aan de dag brengen van 
de waarheid (artikel 67a lid 2 onder 5 WvSv). Dit houdt in dat de voorlopige hechtenis niet mag 
worden toegepast enkel en alleen om de verdachte een verklaring te laten afleggen, hetgeen 
overigens wel een grond kan zijn voor inverzekeringstelling. 
Is aan bovengenoemde vereisten voor voorlopige hechtenis voldaan, dan kan de rechter- 
commissaris op vordering van de OvJ een bevel tot bewaring van de verdachte van ten hoogste 
veertien dagen bevelen (artikel 63 lid 1 WvSv jo. artikel 64 lid 1 WvSv).  
Bevindt de verdachte zich in bewaring, dan kan de rechtbank, op vordering van de OvJ, de 
gevangenhouding van de verdachte bevelen (artikel 65 lid 1 WvSv). Het bevel tot 
gevangenneming of gevangenhouding is van kracht gedurende een door de rechtbank te bepalen 
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termijn van ten hoogste negentig dagen (artikel 66 lid 1 WvSv). Vervolgens kan de voorlopige 
hechtenis worden verlengd door de zittingsrechter. In het geval de verdenking een terroristisch 
misdrijf betreft, kan de duur van het bevel tot gevangenneming of gevangenhouding na negentig 
dagen gedurende ten hoogste twee jaren worden verlengd met periodes die een termijn van 
negentig dagen niet te boven gaan (artikel 66 lid 3 WvSv). Het totaal van een gevangenhouding 
komt in dit geval uit op een termijn van twee jaar en drie maanden.   
3.1.1 Redelijk vermoeden versus ernstige bezwaren?  
Voor inverzekeringstelling is vereist dat ten aanzien van de verdachte een redelijk vermoeden van 
schuld aan een strafbaar feit, waarvoor voorlopige hechtenis mogelijk is, bestaat (artikel 27 lid 1 
WvSv j. 57 lid 1 WvSv). Dit redelijk vermoeden moet blijken uit de feiten en omstandigheden. 
De memorie van toelichting drukt het ‘redelijk vermoeden’ in de zin van artikel 27 lid 1 WvSv 
uit als: ‘redelijk, dat wil zeggen niet enkel in de ogen van den opsporingsambtenaar, doch redelijk 
op zichzelf’.26 Of er sprake is van een ‘redelijk vermoeden’ hangt af van alle omstandigheden van 
het geval en wordt hoofdzakelijk bepaald door de casuïstiek.27 Borgers verklaart dat deze 
casuïstische invulling nauw samenhangt met de aard van het verdenkingscriterium, dat in essentie 
berust op een afweging van het belang van bescherming tegen willekeurig overheidsoptreden en 
het belang van strafrechtelijke handhaving.28 In lijn met Corstens trek ik hieruit de conclusie dat 
enkel een subjectief vermoeden van een ambtenaar onvoldoende is om te kunnen spreken van een 
redelijk vermoeden van schuld.29  
Voorlopige hechtenis vindt alleen toepassing in geval van verdenking van een van de in artikel 67 
lid 1 WvSv genoemde misdrijven en moet er sprake zijn van ernstige bezwaren tegen de 
verdachte die blijken uit feiten of omstandigheden (artikel 67 lid 3 WvSv). Het bestaan van 
ernstige bezwaren mag worden aangenomen als er meer is dan een verdenking. Het moet dan niet 
gaan om een redelijk vermoeden, maar om een grotere mate van waarschijnlijkheid dat een 
verdachte het feit heeft gepleegd.30 Om te bepalen of sprake is van ernstige bezwaren zullen per 
geval alle feiten en omstandigheden moeten worden gewogen. Zo kan de ervaring en kennis van 
                                                            
26 MvT bij artikel 27 lid 1 WvSv, p. 39.  
27 HR 11 maart 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC1367 en HR 11 maart 2008, ECLI:NL:HR:2008:BB7662.  
28 HR 11 maart 2008, ECLI:NL:HR:2008:BB7662, nt. M.J. Borgers, par. 6.  
29 Borgers/Corstens 2011, p. 76.  
30 Hof Arnhem – Leeuwarden 11 april 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3005.  
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agenten ervoor zorgen dat er voldoende ernstige bezwaren zijn tegen een verdachte, maar kan dit 
er tevens voor zorgen dat er ‘slechts’ sprake is van een redelijk vermoeden van schuld.31  
Uit artikel 67 lid 4 WvSv blijkt dat bij verdenking van een terroristisch misdrijf ‘ernstige 
bezwaren’ niet vereist zijn voor een bevel tot bewaring (de ernstige bezwaren zijn dus wel van 
toepassing bij gevangenhouding en gevangenneming). Voor een bevel tot bewaring bij 
verdenking van een terroristisch misdrijf moet derhalve een aanknopingspunt worden gezocht bij 
het ‘redelijk vermoeden van schuld’ in de zin van artikel 27 WvSv. De MvT verklaart deze 
uitzondering door te wijzen op het feit dat bij de start van een onderzoek naar het voorbereiden 
van een terroristische aanslag er vaak nog geen hecht onderbouwde verdenking is, terwijl wegens 
het grote aantal potentiële slachtoffers daadwerkelijk optreden niet kan worden uitgesteld.32 Op 
grond van nationale regelgeving kan dus, wanneer er slechts sprake is van een redelijk 
vermoeden van schuld een terugkeerder preventief worden gedetineerd voor maximaal 20 
dagen.33 Naarmate de preventieve detentie langer duurt, maakt de voorwaarde van het redelijk 
vermoeden van schuld plaats voor ernstige bezwaren.  
Voor de volledigheid wordt hierbij opgemerkt dat de minister in zijn wetsvoorstel ‘Versterking 
strafrechtelijke aanpak terrorisme’ van 18 november 2016, een wetswijziging van artikel 67 lid 4 
van het WvSv beoogt.34 Deze wijziging houdt in dat in afwijking van het derde lid van artikel 67 
WvSv bij verdenking van een terroristisch misdrijf ernstige bezwaren niet vereist zijn voor een 
bevel tot bewaring en voor het eerste bevel tot gevangenhouding voor een termijn van ten 
hoogste dertig dagen. Met dit voorstel beoogt de minister dus een verlengde duur van preventieve 
detentie voor een terroristisch misdrijf op grond van enkel een redelijk vermoeden van schuld, 
mogelijk te maken.  
                                                            
31 HR 14 januari 1975, ECLI:NL:HR:1975:AB4724 (Ruimte, coffeeshop De Ruimte) en HR 6 december 1983, 
NJ1984,442 (Damrak).   
32 Kamerstukken II 2004 ‐ 2005, 30164, nr. 3, p.26.  
33 Op grond van artikel 58 lid 1 WvSv is het bevel tot inverzekeringsteling maximaal drie dagen van kracht. Op grond 
van artikel 58 lid 2 WvSv kan deze termijn met maximaal drie dagen worden verlengd. Op grond van artikel 63 lid 1 
WvSv j. artikel 64 lid 1 WvSv kan de rechter commissaris, op vordering van de OvJ een bevel tot bewaring van ten 
hoogste veertien dagen van de verdachte verlenen. 
34 Wetsvoorstel tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht, het Wetboek van Strafvordering en enkele andere 
wetten tot versterking van de strafrechtelijke en de strafvorderlijke maatregelen om terrorisme te bestrijden 
(versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme), d.d. 18 november 2016, vindplaats: 
www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2016/11/18/wetsvoorstel‐versterking‐strafrechtelijke‐aanpak‐
terrorisme.. 
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3.2 Terrorisme in het Wetboek van Strafrecht 
De belangrijkste functie van het strafrecht bij terroristische misdrijven ligt in het voorkomen van 
terroristische aanslagen. Zodra een terroristische aanslag is gepleegd, is het te laat. Teneinde deze 
preventieve functie van het strafrecht in het kader van terrorismebestrijding te verbeteren, zijn in 
de afgelopen jaren een aantal onderdelen van het materiële strafrecht aangepast.35 Ter uitvoering 
van het Kaderbesluit van de Raad van de Europese Unie van 13 juni 2002 inzake 
terrorismebestrijding is artikel 140a WvSr ingevoerd.36 Dit artikel stelt onder andere deelneming 
aan een organisatie die tot oogmerk heeft het plegen van terroristische misdrijven, strafbaar. 
Samen met de artikelen 140 WvSr (deelname aan een organisatie die het plegen van misdrijven 
als oogmerk heeft), artikel 83 WvSr en artikel 83a WvSr vormt dit de basis om verdachten van 
terroristische misdrijven te kunnen vervolgen en bestraffen. Zo bepaalt artikel 83 WvSr welke 
misdrijven als terroristische misdrijven moeten worden beschouwd en zijn deze limitatief in dit 
artikel opgenomen. Tot deze misdrijven behoren een aantal gevallen van samenspanning tot en 
voorbereiding van bepaalde terroristische misdrijven. Onder de terroristische misdrijven valt ook 
het deelnemen aan een organisatie die het plegen van terroristische misdrijven tot oogmerk heeft. 
In artikel 83a WvSr is het terroristisch oogmerk omschreven. Er is in beginsel namelijk pas 
sprake van een terroristisch misdrijf als het misdrijf is gepleegd met een terroristisch oogmerk. 
Deelneming aan een terroristische organisatie (artikel 140a WvSr) is in Nederland een van de 
strafbaarstellingen die gehanteerd wordt wanneer sprake is van het vervolgen van terugkeerders. 
Ook artikel 96 WvSr kan uitkomst bieden bij een dergelijke vervolging, al dan niet in 
samenspraak met een vervolging op grond van artikel 140a WvSv. Artikel 96 WvSr heeft 
betrekking op verschillende voorbereidingshandelingen met betrekking tot misdrijven tegen de 
veiligheid van de staat. Ter verduidelijking: Laura Hansen, de vrouw die uit Syrië naar Nederland 
is teruggekeerd, nadat zij in IS gebied heeft verbleven met haar echtgenoot, wordt momenteel 
verdacht van het voorbereiden van een terroristisch misdrijf en deelname aan een terroristische 
                                                            
35 MvT bij het ‘wetsvoorstel ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische 
misdrijven’, 30 164, nr. 3 p. 6. 
36 Kaderbesluit 2002/475/JBZ van de Raad van 13 juni 2002 inzake terrorisme‐bestrĳding. 
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organisatie. De, in de media verschenen berichten dat zij enkel vervolgd zou worden voor het 
deelnemen aan een terroristische organisatie, bleken onjuist.37  
Er kan tevens nog worden verwezen naar artikel 134a WvSr. Dit artikel stelt handelingen ter 
voorbereiding van terroristische misdrijven strafbaar. Het artikel is duidelijk bedoeld ter 
voorkoming van een terroristisch misdrijf en behelst een vangnetfunctie, in die zin, dat met dit 
artikel voorkomen wordt dat verdachten die zich op enigerlei wijze schuldig hebben gemaakt aan 
het voorbereiden van een terroristisch misdrijf, onder vervolging uit komen.  
Momenteel heeft Nederland geen specifieke strafbaarstelling voor verblijf in terroristisch gebied. 
Reden hiervoor kan zijn dat uit onderzoek blijkt dat de strafbaarstelling van een ongeclausuleerd 
vrijwillig verblijf op een door een terroristische organisatie gecontroleerd grondgebied, binnen de 
kaders van het recht niet op een zinvolle wijze valt te realiseren.38 Zo luidt kritiek onder andere 
dat een dergelijke strafbaarstelling wereldwijd alle gebieden die onder controle of invloed van 
een terroristische organisatie staan behelst en de strafbaarstelling ook ziet op personen die geen 
terroristische bijdrage leveren of intentie daartoe hebben.39 Wel wordt als mogelijke optie een 
‘visumsysteem’ genoemd ten opzichte van een eventuele gebiedsstrafbaarstelling. Bij een 
dergelijk systeem dient getoetst te worden of een eventuele visumweigering in het concrete geval 
voldoet aan de vereisten van proportionaliteit, subsidiariteit en effectiviteit.  
Minister Van der Steur lijkt in zijn wetsvoorstel ‘Versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme’, 
dat is ingediend op 18 november 2016, ook voor een dergelijk visumsysteem te opteren. 40 Dit 
wetsvoorstel beoogd onder andere een artikel 134b aan het WvSr toe te voegen, luidend:  
‘1. Met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde categorie wordt 
gestraft de Nederlander die, zonder toestemming van Onze Minister uit hoofde van een rechtens 
te respecteren belang, opzettelijk verblijft in een gebied dat bij algemene maatregel van bestuur 
is aangewezen als een onder controle van een terroristische organisatie staand gebied.     
                                                            
37 ‘OM, Laura wel vervolgd voor beramen terroristisch misdrijf’, www.elsevier.nl, d.d. 28 oktober 2016.  
38 Van Kempen & Fedorova 2015, p. 180 ‐ 181. 
39 ‘Strafbaarstelling van verblijf op terroristisch grondgebied mogelijk?’, www.njb.nl, d.d. 16 november 2015.   
40 Wetsvoorstel tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht, het Wetboek van Strafvordering en enkele andere 
wetten tot versterking van de strafrechtelijke en de strafvorderlijke maatregelen om terrorisme te bestrijden 
(versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme), d.d. 18 november 2016. 
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2. Met een Nederlander wordt voor de toepassing van het eerste lid gelijkgesteld de vreemdeling 
die in Nederland een vaste woon- of verblijfplaats heeft.’    
En verder beoogd het wetsvoorstel een wijziging van artikel 67 WvSv in die zin dat aan het eerste 
lid onderdeel b het artikel 134b WvSr wordt toegevoegd. Het vierde lid van artikel 67 WvSv 
komt te luiden: ‘In afwijking van het derde lid zijn bij verdenking van een terroristisch misdrijf 
ernstige bezwaren niet vereist voor een bevel tot bewaring en voor een eerste bevel tot 
gevangenhouding voor een termijn van ten hoogste dertig dagen.’ 
Het wetsvoorstel blijkt omstreden en een meerderheid van de Tweede Kamer, waaronder de 
PvdA, is uiterst kritisch, omdat zij zich afvragen of het wetsvoorstel wel iets aan de huidige 
regelgeving toevoegt, omdat terugkeerders ook nu al vaak – ondanks dat niet duidelijk is of zij 
daadwerkelijk hebben deelgenomen aan de gewapende strijd – kunnen worden veroordeeld voor 
het voorbereiden van een terroristisch misdrijf, mits daarvoor voldoende bewijs is.41 
3.3 Rechtsmacht 
Artikel 2 WvSr bepaalt dat de Nederlandse strafwet van toepassing is op ieder die zich in 
Nederland aan een strafbaar feit schuldig maakt. Artikel 4 en 5 WvSr bepalen dat de Nederlandse 
strafwet tevens van toepassing is op ieder die zich buiten Nederland schuldig maakt aan een van 
de in deze artikelen genoemde misdrijven. Artikel 7 WvSr bepaalt vervolgens dat de Nederlandse 
strafwet van toepassing is op de Nederlander die zich buiten Nederland schuldig maakt aan een 
feit dat door de Nederlandse strafwet als misdrijf wordt beschouwd en waarop door de wet van 
het land waar het begaan is, straf is gesteld. Hiernaast noemt artikel 7 lid 2 WvSr nog specifieke 
misdrijven waarop de Nederlandse strafwet toepasselijk is, indien een Nederlander deze begaat, 
buiten Nederland. 
Voor terroristische misdrijven zijn op 1 juli 2014 meer specifieke bepalingen in werking 
getreden, neergelegd in het Besluit internationale verplichtingen extraterritoriale rechtsmacht.42 
Op grond van artikel 6 WvSr juncto artikel 4 lid 2 van het voornoemde Besluit, is de Nederlandse 
strafwet van toepassing op een ieder die zich buiten Nederland schuldig maakt aan een 
terroristisch misdrijf. Hierbij dient te worden opgemerkt dat de rechtbank Den Haag het 
gerechtvaardigd heeft geacht aan deze bepaling terugwerkende kracht toe te kennen, omdat het 
                                                            
41 C. Pelgrim, Van der Steur wil verblijf in IS‐gebied strafbaar stellen, NRC 18 november 2016.  
42 Vindplaats: wetten.overheid.nl/BWBR0034775/2016‐01‐01.  
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hier gaat om de implementatie van een sinds 2002 bestaande verplichting krachtens een 
Kaderbesluit van de Europese Unie, de bepaling een onvolkomenheid in de implementatie van dit 
Kaderbesluit herstelt en de wetgever uitdrukkelijk terugwerkende kracht heeft willen verlenen 
aan het besluit.43 Dit brengt met zich, dat Nederland tevens rechtsmacht heeft, wanneer is voldaan 
aan artikel 6 WvSr juncto artikel 4 lid 2 van het Besluit, voor gedragingen die zijn begaan voor 
inwerkingtreding van het Besluit. Voor het bepalen of sprake is van een terroristisch misdrijf, 
wordt gekeken naar de tenlastelegging en artikel 83 WvSr.  
3.4 Artikel 5 EVRM 
Eén van de meest fundamentele beginselen van onze democratische samenleving is dat niemand 
willekeurig van zijn vrijheid mag worden beroofd.44 Dit beginsel is in artikel 5 EVRM 
neergelegd: het recht op vrijheid en het recht op veiligheid. Niemand mag in Nederland van zijn 
vrijheid worden beroofd zonder een wettelijke procedure. Onder welke voorwaarden deze 
vrijheidsbeneming is toegestaan en voor welke duur is per soort vrijheidsbeneming in 
verschillende (nationale) wetten geregeld.  
Artikel 5 lid 1 EVRM geeft een limitatieve opsomming van gevallen waarin vrijheidsbeneming 
wel is geoorloofd, te weten: 
a. ‘indien hij op rechtmatige wijze is gedetineerd na veroordeling door een daartoe 
bevoegde rechter; 
b. indien hij op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd, wegens het niet 
naleven van een overeenkomstig de wet door een gerecht gegeven bevel of 
teneinde de nakoming van een door de wet voorgeschreven verplichting te 
verzekeren; 
c. indien hij op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd teneinde voor de 
bevoegde rechterlijke instantie te worden geleid, wanneer er een redelijke 
verdenking bestaat dat hij een strafbaar feit heeft begaan of indien het 
redelijkerwijs noodzakelijk is hem te beletten een strafbaar feit te begaan of te 
ontvluchten nadat hij dit heeft begaan; 
                                                            
43 Rb Den Haag, 10 december 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:14365 en Rb Den Haag, 22 juli 2016, 
ECLINL:RBDHA:2016:8412.  
44 EHRM 24 oktober 1979, par. 37 (Winterterp t. Nederland) en EHRM 8 juni 1976, par. 58 (Engel e.a. t. Nederland).  
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d. in het geval van rechtmatige detentie van een minderjarige met het doel toe te zien 
op zijn opvoeding of in het geval van zijn rechtmatige detentie, teneinde hem voor 
de bevoegde instantie te geleiden; 
e. in het geval van rechtmatige detentie van personen ter voorkoming van de 
verspreiding van besmettelijke ziekten, van geesteszieken, van verslaafden aan 
alcohol of verdovende middelen of van landlopers; 
f. in het geval van rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde hem te 
beletten op onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of van een persoon 
waartegen een uitwijzings- of uitleveringsprocedure hangende is.’ 
3.4.1 Preventieve detentie en artikel 5 lid 1 sub c EVRM 
Artikel 5 lid 1 sub c EVRM bepaalt dat (preventieve) detentie is geoorloofd overeenkomstig een 
wettelijk voorgeschreven procedure indien een persoon op rechtmatige wijze is gearresteerd of 
gedetineerd teneinde voor de bevoegde rechterlijke instantie te worden geleid, wanneer er een 
redelijke verdenking bestaat dat hij een strafbaar feit heeft begaan of indien het redelijkerwijs 
noodzakelijk is hem te beletten een strafbaar feit te begaan of te ontvluchten nadat hij een 
strafbaar feit heeft begaan. Het doel van het voorarrest, zoals in dit artikel uiteengezet, moet zijn 
gelegen om de verdachte voor een rechterlijke instantie te leiden.45 Op grond van artikel 5 lid 3 
EVRM moet een ieder die is gearresteerd of gedetineerd, overeenkomstig artikel 5 lid 1 sub c 
EVRM, namelijk onverwijld voor een rechter worden geleid of voor een andere magistraat die 
door de wet bevoegd verklaard is rechterlijke macht uit te oefenen. Een ieder heeft het recht 
binnen een redelijke termijn berecht te worden of hangende het proces in vrijheid te worden 
gesteld. Deze invrijheidstelling kan afhankelijk worden gesteld van een waarborg voor de 
verschijning van de betrokkene ter terechtzitting. Doel van het artikel is de verdachte te 
beschermen tegen een te lang voorarrest.46 De duur van het voorarrest is afhankelijke van alle 
feiten en omstandigheden van het geval, maar dient wel te voldoen aan de vereisten van 
proportionaliteit. Er moet een afweging worden gemaakt tussen het recht op vrijheid en het 
algemeen belang. Zo oordeelde het EHRM in S. tegen Zwitserland dat voorarrest voor de duur 
van 4 jaar niet onredelijk was, vanwege de houding van de verdachte en de ingewikkeldheid van 
                                                            
45 EHRM 1 juli 1961, A 3, par. 14 (Lawless). 
46 EHRM 27 juni 1968, A 7 par. 5 (Wemhoff).  
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de zaak.47 Noch het EVRM noch het EHRM bepalen een maximale termijn van voorarrest in zijn 
algemeenheid, maar als geen grond meer aanwezig is, dan dient de voorlopige hechtenis 
onmiddellijk te worden beëindigd.48  
 
3.4.2 Wettelijk voorgeschreven procedure 
Er  moet sprake zijn van een ‘wettelijk voorgeschreven procedure’, die in overeenstemming is 
met het nationale (on)geschreven recht.49 Omdat het EHRM ervan uit gaat dat nationale instanties 
zelf het beste het nationale recht kunnen uitleggen, toetst zij marginaal.50 Uit Brogan v. het 
Verenigd Koninkrijk blijkt dat in alle gevallen van voorarrest sprake dient te zijn van een 
redelijke verdenking van een, naar nationaal recht, strafbaar gesteld feit.51 Het Hof concludeerde 
in dit arrest tevens dat daden van terrorisme die niet opgenomen waren in een specifieke 
strafbaarstelling naar intern recht, toch onder het begrip ‘offence’ uit artikel 5 EVRM vielen. Op 
grond van artikel 15 lid 1 EVRM is een uitzondering op artikel 5 EVRM mogelijk, in die zin dat 
wanneer in tijd van oorlog of een andere algemene noodtoestand die het bestaan van een land 
bedreigt, een Hoge Verdragssluitende Partij maatregelen kan nemen die afwijken van de 
verplichtingen ingevolge het Verdrag, voor zover de ernst van de situatie deze maatregelen strikt 
vereist en op voorwaarde dat deze niet in strijd zijn met andere verplichtingen die voortvloeien 
uit het nationale recht. 52 Wel heeft het EHRM uitgemaakt dat de uitzonderingen op artikel 5 
EVRM met de nodige terughoudendheid dienen te worden toegepast.53 
Er moet hiernaast sprake zijn van een ‘fair and proper procedure’. Dit’principe van het Verdrag’ 
waarborgt dat de vrijheidsbenemende sanctie wordt opgelegd door een bevoegde autoriteit en dat 
geen sprake is van willekeurige vrijheidsberoving.54 Wanneer de nationale wet een bepaalde 
termijn voor het voorarrest voorschrijft en deze wordt overschreden dan levert dat een schending 
                                                            
47 EHRM 26 januari 1993, A 254‐A, par. 42 (S./Zwitserland).  
48 Harteveld e.a. 2004, p. 55 en EHRM 21 oktober 1986, NJ 1988/555, par 55 (Sanchez‐Reisse).  
49 EHRM 22 november 2007, 64752/01, par. 82‐83 (Voskuil).  
50 EHRM 12 februari 2008, 21906/04, par 116 (Kafkaris).  
51 EHRM 29 november 1988, 11209/84, 11234/84, 11266/84 en 11386/85, par 55 (Brogan e.a. / Verenigd 
Koninkrijk). 
52 O.a. EHRM 24 oktober 1979, A 33, par. 37 (Winterterp) en EHRM 4 april 2000, 26629/95, m.nt. J. van der Veld 
(Litwa). De uitzonderingen waaraan wordt gerefereerd, worden besproken in par. 3.4.5.  
53 EHRM 29 november 1988, 11209/84, 11234/84, 11266/84 en 11386/85 (Brogan e.a. / Verenigd Koninkrijk). 
54 EHRM 24 oktober 1979, A 33, par. 45 (Winterterp).  
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op van artikel 5 lid 1 sub c van het EVRM.55 De ‘fair and proper procedure’ moet verder 
toegankelijk zijn en mag niet te veel vaagheden bevatten: zij moet ‘accessible and precise’ zijn.56  
Om te beoordelen of sprake is van een rechtmatige vrijheidsberoving, tevens een van de vereisten 
van artikel 5EVRM, en of sprake is van een wettig voorgeschreven procedure, wordt beoordeeld 
aan de hand van het nationale recht en de hierin neergelegde materiële en formele vereisten. Het 
alleen voldoen aan het nationale recht is echter niet voldoende, omdat elke vorm van willekeurige 
vrijheidsbeneming onrechtmatig is op grond van artikel 5 lid 1 EVRM.57 Er bestaat derhalve de 
mogelijkheid dat de vrijheidsbeneming voldoet aan de vereisten van het nationale recht, maar 
toch strijdig is met artikel 5 EVRM omdat er sprake is van willekeurige vrijheidsbeneming. Om 
niet als willekeurig te worden aangemerkt, moet de preventieve detentie worden uitgevoerd in 
‘good faith’ - dat wil zeggen ‘in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms 
in their context and in the light of its object and purpose’ -, moet de detentie nauw verbonden zijn 
met de grondslag waarop zij is gebaseerd en mag de noodzaak van de duur van de preventieve 
detentie de redelijkheid waarvoor zij wordt gehanteerd niet overschrijden.58  
 
3.4.3 Bevoegde rechterlijke instantie 
Zowel de voorlopige hechtenis als de inverzekeringstelling moet door een onafhankelijke rechter 
of andere magistraat, aan een met waarborgen omschreven procedure, kunnen worden getoetst.59 
De toetsing geschiedt conform nationaal recht en dient in overeenstemming te zijn met artikel 5 
EVRM.  
 
3.4.4 Redelijke verdenking 
Uit jurisprudentie van het EHRM blijkt dat in alle gevallen van voorarrest sprake dient te zijn van 
een redelijke verdenking van een, naar nationaal recht, strafbaar gesteld feit.60 Doel van het 
voorarrest is erin gelegen om te onderzoeken of de redelijke verdenking aanleiding geeft om een 
verdachte te vervolgen. Of sprake is van een redelijke verdenking hangt af van alle 
omstandigheden van het geval. In het arrest Fox, Campbell en Hartley heeft het EHRM 
                                                            
55 EHRM 27 november 1997, par. 71 – 73 (K.F./Duitsland).  
56 EHRM 25 juni 1996, NJCM 1997, p. 51‐53 (Amuur).  
57 EHRM 19 februari 2009, 3455/05, p. 164 (A. and others v. United Kingdom).  
58 EHRM 29 januari 2008, 13229/03, par 74 (Saadi v. the United Kingdom).  
59 EHRM 18 juni 1971, A. 12, par. 78 (De Wilde, Ooms en Versyp). 
60 EHRM 29 november 1988, 11209/84, 11234/84, 11266/84 en 11386/85, par 51 (Brogan).  
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uitgemaakt dat sprake moet zijn van feiten en/of informatie ten gevolge waarvan ook bij de 
objectieve toeschouwer het vermoeden bestaat dat de betrokkene een strafbaar feit heeft 
gepleegd.61 Dit redelijke vermoeden aan een strafbaar feit is een absolute voorwaarde voor de 
rechtmatigheid van de detentie.62 Het is aan de nationale rechter om te beoordelen of er een 
redelijke verdenking tegen de verdachte bestaat. Ook hier geldt weer dat het EHRM marginaal 
toetst.63  
Naarmate het voorarrest voortduurt, is de enkele verdenking onvoldoende. In Smirnova heeft het 
EHRM redenen aangevoerd die een verlenging van het voorarrest kunnen rechtvaardigen: 
bescherming van de rechtsorde, gevaar voor vlucht, recidivegevaar en collusiegevaar.64   
 
3.4.5 Uitzonderingen op artikel 5 EVRM 
Artikel 5 EVRM geldt als een overkoepelende bepaling, die in Nederland rechtstreeks 
toepasselijk is. Wordt een nationale wettelijke regeling met betrekking tot vrijheidsbeneming niet 
nageleefd, dan levert dit een schending op van artikel 5 EVRM.65 Er bestaan echter 
uitzonderingen op het recht op vrijheid en veiligheid. Zo maakt artikel 15 lid 1 EVRM een 
uitzondering op artikel 5 EVRM mogelijk: ‘In tijd van oorlog of in geval van enig andere 
algemene noodtoestand die het bestaan van het land bedreigt, kan iedere Hoge Verdragsluitende 
Partij maatregelen nemen die afwijken van zijn verplichtingen ingevolge dit Verdrag, voor zover 
de ernst van de situatie deze maatregelen strikt vereist en op voorwaarde dat deze niet in strijd 
zijn met andere verplichtingen die voortvloeien uit het internationale recht.’ Er is sprake van een 
‘algemene noodtoestand die het bestaan van het land bedreigt’ wanneer er een buitengewone 
situatie van crisis of noodgeval is die de gehele bevolking bedreigt en die een bedreiging vormt 
voor het dagelijkse leven van de bevolking.66 Een nadere specificatie van het begrip 
‘noodtoestand’ heeft het EHRM nog niet gegeven. Wel heeft het Hof in A and others v. the 
United Kingdom benadrukt dat het de verantwoordelijkheid van de lidstaten zelf is, om met 
inachtneming van ‘the life of it’s nation’, vast te stellen of sprake is van een ‘public emergency’ 
                                                            
61 EHRM 30 augustus 1990, A 182, par 32 en 35 (Fox, Campbell en Hartley).  
62 EHRM 4 oktober 2005, 9190/03, par 68 – 72 (Becciev v. Moldova).  
63 EHRM 7 december 1976, 5493/72 par. 48 e.v. (Handyside t. VK).  
64 EHRM 24 juli 2003, 2003/84, par. 59 (Smirnova).  
65 Vegter 2009, p. 54. 
66 EHRM 1 juli 1961, A 3, p. 28 (Lawless). 
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en welke maatregelen de lidstaat dan moet treffen om de noodtoestand het hoofd te bieden.67 Het 
EHRM verklaart deze nationale verantwoordelijkeid als volgt: ‘By reason of their direct and 
continuous contact with the pressing needs of the moment, the national authorities are in 
principle better placed than the international judge to decide both on the presence of such an 
emergency and on the nature and scope of the derogations necessary to avert it. Accordingly, in 
this matter a wide margin of appreciation should be left to the national authorities.’68 Het is 
mogelijk dat een ‘public emergency’ in de zin van artikel 15 EVRM jarenlang duurt.69 De 
beoordelingsvrijheid van de lidstaten is niet grenzeloos. Het EHRM controleert of de lidstaten 
‘have gone beyond the extent striclty required by the exigencies’ van de noodtoestand.70 Bij deze 
Europees rechterlijke toetsing worden de aard van de geschonden rechten welke met de 
vrijheidsbeneming gepaard gaan beoordeeld in samenhang met de oorzaak die geleid heeft tot de 
noodtoestand. Het EHRM voert hier een subsidiariteits- en proportionaliteitstoets uit. Dat het 
afwijken van artikel 5 EVRM niet altijd als proportioneel is aan te merken, heeft het EHRM in 
2009 in A. and others v. the United Kingdom uitgemaakt: ‘The choice by the Government and 
Parliament of an immigration measure to address what was essentially a security issue had the 
result of failing adequately to address the problem, while imposing a disproportionate and 
discriminatory burden of indefinite detention on one group of suspected terrorists.’  In dit geval 
ging het om een maatregel die bepaalde dat personen met een buitenlandse nationaliteit, wanneer 
zij in verband werden gebracht met terroristische activiteiten, voor onbepaalde tijd gedetineerd 
konden worden, terwijl er (nog) geen sprake was van voorgeleiding voor een rechterlijke 
instantie. Dezelfde maatregel gold niet voor non-immigranten. In hetzelfde arrest heeft het 
EHRM geoordeeld dat het Verenigd Koninkrijk terecht heeft kunnen besluiten dat er sprake was 
van ‘a threat to the life of the nation’, omdat de dreiging van een terroristische aanslag van Al-
Qaeda reëel was, terwijl er ten tijde van de ondervraging van de verdachte nog geen aanslag van 
hen had plaatsgevonden binnen het Verenigd Koninkrijk.71 Hoewel dus sprake was van een 
noodtoestand, die afwijking van artikel 5 EVRM op grond van artikel 15 EVRM mogelijk maakt, 
is deze afwijking niet toegestaan op grond van nationaliteit. Het Hof verklaart dit door te 
verwijzen naar het doel van artikel 15 EVRM: het beschermen van de bevolking tegen 
                                                            
67 EHRM 19 februari 2009, 3455/05 (A. and others v. United Kingdom).  
68 EHRM 19 februari 2009, 3455/05, p. 173 (A. and others v. United Kingdom).  
69 EHRM 18 januari 1978, 5310/71 (Ireland v. the United Kingdom).  
70 EHRM 19 februari 2009, 3455/05, p. 173 (A. and others v. United Kingdom).  
71 EHRM 19 februari 2009, 3455/05, p. 177 (A. and others v. United Kingdom).  
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toekomstige risico’s. Omdat artikel 15 EVRM het de lidstaten mogelijk maakt om maatregelen, 
in afwijking van artikel 5 EVRM te nemen, die de bevolking moet beschermen tegen toekomstige 
risico’s, kijkt de rechter bij de beoordeling of terecht is afgeweken van artikel 5 EVRM naar de 
feiten en omstandigheden die bekend waren ten tijde van deze afwijking. Het is de rechter echter 
niet verboden om ook de omstandigheden die naderhand bekend worden mee te nemen in zijn 
beoordeling.72 Voor een rechter is het lastig om te beoordelen of er wel of geen sprake is van een 
noodtoestand. Naarmate de genomen maatregelen die worden genomen op grond van de 
noodtoestand, concreter zijn, maakt dit de rechterlijke toetsing makkelijker. De evenredigheid 
van de maatregelen in relatie tot de ernst van de noodsituatie kunnen dan worden beoordeeld.73  
 
3.5 Huidige preventieve detentie in overeenstemming met artikel 5 EVRM?  
Zoals in dit hoofdstuk uiteen is gezet, kan in het belang van het onderzoek, een persoon die 
verdacht wordt van een strafbaar feit waarvoor voorlopige hechtenis is toegelaten, in verzekering 
worden gesteld. Voor een bevel tot bewaring bij een verdenking van een terroristisch misdrijf 
(waarop naar de wettelijke omschrijving een gevangenisstraf van vier jaren of meer is gesteld), is 
‘slechts’ een redelijk vermoeden van schuld in de zin van artikel 27 WvSv, aan dit strafbare feit, 
vereist (art. 67 lid 4 WvSv). Om te voldoen aan dit criterium van het ‘redelijk vermoeden van 
schuld’, moet uit feiten of omstandigheden voortvloeien dat een persoon het strafbare feit heeft 
gepleegd, volgens de MvT hoeven er nog geen ernstige bezwaren aanwezig te zijn.  
In paragraaf 3.4 is verder uiteengezet dat op grond van artikel 5 EVRM een persoon preventief 
gedetineerd mag worden als er sprake is van een wettelijk voorgeschreven procedure, indien deze 
persoon op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd teneinde voor de bevoegde 
rechterlijke instantie te worden geleid als er een redelijke verdenking bestaat dat hij een strafbaar 
feit heeft begaan of indien het noodzakelijk is om hem te beletten een strafbaar feit te begaan of 
te ontvluchten nadat hij een strafbaar feit heeft begaan. Die  redelijke verdenking moet 
vervolgens blijken uit alle feiten en omstandigheden van het geval, waarbij – conform 
internationaal recht - de nationale rechter dient te toetsen of er sprake is van feiten en/of 
informatie ten gevolge waarvan ook bij de objectieve toeschouwer het vermoeden bestaat dat de 
                                                            
72 EHRM 30 oktober 1991, 13163/87, 13164/87, 13165/87, 13447/87 en 13448/87, par 107 (Vilvarajah and Others 
v. the United Kingdom). 
73 De Lange 2005, p. 137.  
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betrokkene een strafbaar feit heeft gepleegd, dan wel zal begaan.74 Hiernaast moet de regeling 
inzake preventieve detentie op grond van artikel 5 EVRM voldoende toegankelijk en nauwkeurig 
te zijn. Het EHRM toetst slechts marginaal of voldaan is aan artikel 5 EVRM, omdat deze 
toetsing in eerste instantie aan de nationale rechter wordt overgelaten.  
De huidige Nederlandse regelingen inzake de inverzekeringstelling als de voorlopige hechtenis 
voldoen aan de vereisten van artikel 5 EVRM. Zo wordt willekeurig overheidsoptreden 
voorkomen doordat in het WvSv de inverzekeringstelling en de voorlopige hechtenis zijn 
opgenomen en worden in de artikelen 57 e.v. en de artikelen 67 en 67a WvSv eisen gesteld 
waaraan moet zijn voldaan, voordat hiertoe kan worden overgegaan. Deze bepalingen zijn 
daarnaast voldoende nauwkeurig en toegankelijk; het is voor een persoon namelijk duidelijk 
wanneer en onder welke voorwaarden inverzekeringstelling en voorlopige hechtenis kunnen 
worden opgelegd. Het nationale criterium van het redelijk vermoeden van schuld komt hiernaast 
overeen met het internationale vermoeden van schuld. 
Zou in Nederland sprake zijn van een noodsituatie op grond van artikel 15 EVRM, dan kan 
toetsing aan artikel 5 EVRM achterwege blijven, omdat artikel 15 EVRM, artikel 5 EVRM 
(tijdelijk) buiten werking kan stellen. 
3.6 Preventieve detentie van terugkeerders  
 Hoewel de nationale preventieve detentie voldoet aan de vereisten gesteld in artikel 5 EVRM, 
rijst de vraag of het redelijk vermoeden van schuld, hetgeen een vereiste is voor de preventieve 
hechtenis, er bij terugkeerders is. Is de omstandigheid dat een persoon terugkomt naar Nederland 
uit bijvoorbeeld Syrië voldoende om aan te nemen dat een persoon een strafbaar feit heeft 
gepleegd waarvoor preventieve detentie is toegestaan?  Het lijkt evident dat dit niet voldoende 
kan zijn voor een redelijk vermoeden van schuld. Het enkele feit dat in de plaats van herkomst 
een oorlogssituatie aanwezig is, maakt nog niet dat een redelijk vermoeden van schuld aan een 
strafbaar feit, zoals bijvoorbeeld het deelnemen aan een terroristische organisatie, ontstaat.  
Om te kunnen bepalen of een redelijk vermoeden van schuld aanwezig is, of dat wellicht zelfs 
sprake is van ernstige bezwaren, zal op basis van (inter)nationale regelgeving, afhangen van alle 
feiten en omstandigheden van het geval. Hoewel het enkel terugkeren uit Syrië niet voldoende is 
                                                            
74 EHRM 30 augustus 1990, A 182, par 32 en 35 (Fox, Campbell en Hartley).  
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om een redelijk vermoeden van schuld aan te nemen, kan dit met de invoering van een eventueel 
visumsysteem, zoals verwoord in het wetsvoorstel ‘Versterking strafrechtelijke aanpak 
terrorisme’, welke in paragraaf 3.2 is behandeld, er wel voor zorgen dat voldoende 
aanknopingspunten worden gevonden om een redelijk vermoeden van schuld aan te nemen, 
omdat hiermee het verblijven zonder visum in bepaald gebied strafbaar wordt gesteld. Het 
redelijk vermoeden van schuld is tevens voldoende om bij verdenking van een terroristisch 
misdrijf, wanneer aan de overige vereisten is voldaan, een verdachte in bewaring te nemen 
(artikel 67 lid 4 WvSv). Na invoering van het wetsvoorstel vindt tevens een wijziging van artikel 
67 WvSv plaats in die zin dat aan het eerste lid onderdeel b het artikel 134b WvSr wordt 
toegevoegd. Hiermee wordt het opzettelijk, zonder visum, verblijven in een gebied dat bij 
algemene maatregel van bestuur is aangewezen als een onder controle van een terroristische 
organisatie staand gebied, toegevoegd aan de gevallen waarvoor voorlopige hechtenis is 
toegestaan. Het vierde lid van artikel 67 WvSv komt te luiden: ‘In afwijking van het derde lid zijn 
bij verdenking van een terroristisch misdrijf ernstige bezwaren niet vereist voor een bevel tot 
bewaring en voor een eerste bevel tot gevangenhouding voor een termijn van ten hoogste dertig 
dagen.’ 
 In totaal kan een terugkeerder momenteel twintig dagen preventief worden gedetineerd als 
sprake is van een redelijk vermoeden van schuld en er sprake is van een verdenking van een feit 
waarop 4 jaar of meer gevangenisstraf kan worden opgelegd of een van de in artikel 67 lid 1 sub 
b en c genoemde delicten.75 Na invoering van het bovengenoemde wetsvoorstel, wordt deze 
mogelijkheid voor preventieve detentie op basis van een redelijk vermoeden van schuld, verlengd 
naar vijftig dagen in verband met de mogelijkheid om een eerste bevel tot gevangenhouding voor 
een termijn van ten hoogste dertig dagen te bevelen.   
Naarmate de preventieve detentie langer duurt, moet er meer zijn dan het redelijk vermoeden van 
schuld; voor gevangenneming en een verlenging van de gevangenhouding moet er, ook voor 
terugkeerders, sprake zijn van ‘ernstige bezwaren’. Of sprake is van ernstige bezwaren dient aan 
de hand van alle feiten en omstandigheden te worden aangetoond. Aangetoond dient te worden 
                                                            
75 Op grond van artikel 58 lid 1 WvSv is het bevel tot inverzekeringsteling maximaal drie dagen van kracht. Op grond 
van artikel 58 lid 2 WvSv kan deze termijn met maximaal drie dagen worden verlengd. Op grond van artikel 63 lid 1 
WvSv j. artikel 64 lid 1 WvSv kan de rechter commissaris, op vordering van de OvJ een bevel tot bewaring van ten 
hoogste veertien dagen van de verdachte verlenen.  
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dat sprake is van een grote mate van waarschijnlijkheid dat de verdachte het strafbare feit heeft 
gepleegd. Kan dit niet worden aangetoond, dan zal de persoon in vrijheid moeten worden gesteld.  
Door het strafbaar stellen van het verblijf zonder visum in een gebied waar een gewapende strijd 
gaande is, wordt voldaan aan het vereiste van artikel 5 EVRM dat er sprake moet zijn van een 
wettelijk voorgeschreven procedure. De redelijke verdenking is in een dergelijk geval tevens 
eenvoudig aan te tonen; het enkele feit dat een persoon in een dergelijk gebied heeft verbleven 
zonder toestemming van de Minister cq. een visum, is immers al voldoende. Ook lijkt voldaan te 
zijn aan de ‘principes van het Verdrag’. Op basis hiervan mag er geen sprake zijn van 
willekeurige vrijheidsberoving, maar als het verblijf in een dergelijk gebied al strafbaar wordt 
gesteld, is er geen sprake te zijn van willekeur. Gelet hierop kan geconcludeerd worden dat een 
dergelijke strafbaarstelling in overeenstemming zou zijn met artikel 5 van het EVRM.  
Voor de volledigheid zij opgemerkt dat ook het vierde protocol EVRM, het recht om zich 
vrijelijk te verplaatsen, geen belemmeringen ten aanzien van een nieuwe strafbaarstelling voor 
verblijf in een gebied waar een gewapende strijd gaande is, lijkt op te werpen. Op grond van 
artikel 2 lid 4 van dit Protocol kan ook het recht om zich vrijelijk te verplaatsen en er vrijelijk zijn 
verblijfsgebied te kiezen namelijk worden onderworpen aan beperkingen die bij wet zijn voorzien 
en gerechtvaardigd worden door het algemeen belang in een democratische samenleving. Er moet 
dan wel sprake zijn van een bepaald doel, zoals bijvoorbeeld de nationale veiligheid, hetgeen een 
doel kan zijn van de nieuwe strafbaarstelling. 76     
                                                            
76 Voor een volledige behandeling van de vereisten van het vierde protocol van het EVRM wordt verwezen naar 
paragraaf 4.4.  
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4. Bestuursrechtelijke maatregelen 
Naast de (preventieve) detentie in het strafrecht, kan ook het bestuursrecht mogelijkheden bieden 
om terroristische aanslagen te voorkomen. De actoren die hierin een rol spelen zijn de 
burgemeester, die zich bij het optreden ter handhaving van de openbare orde weer bedient van de 
politie, en de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Deze laatste maakt op zijn 
beurt weer gebruik van de Algemene Inlichtingen en Veiligheidsdienst (AIVD). In dit hoofdstuk 
zal enkel – vanwege de omvang van dit onderzoek - de Tijdelijke wet bestuursrechtelijke 
maatregelen terrorismebestrijding uiteen worden gezet. Vervolgens zal de verhouding tussen deze 
bestuursrechtelijke maatregel en de strafrechtelijke preventieve detentie uiteen worden gezet en 
zal de invloed van artikel 5 EVRM op de bestuursrechtelijke maatregel kort worden aangestipt.  
4.1 Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen terrorismebestrijding  
Op 7 mei 2016 is het wetsvoorstel inzake de ‘Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen 
terrorismebestrijding’ aangenomen door de Tweede Kamer.77 Het voorstel is momenteel in 
behandeling bij de Eerste Kamer. De wet bevat onder andere tijdelijke regels inzake het opleggen 
van vrijheidsbeperkende maatregelen aan personen die een gevaar vormen voor de nationale 
veiligheid of die voornemens zijn zich aan te sluiten bij terroristische strijdgroepen. De wet dient 
de nationale veiligheid te beschermen en een bijdrage te leveren aan het verhinderen van 
deelname aan of ondersteuning van het Jihadisme. Door de wet kunnen, ter bescherming van de 
nationale veiligheid, op grond van gedragingen die in verband worden gebracht met terroristische 
activiteiten of de ondersteuning daarvan maatregelen worden opgelegd, strekkende tot beperking 
van de vrijheid van beweging (artikel 2 lid 1 Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding). Het gaat dan bijvoorbeeld om personen die terugkeren uit een gebied waar 
een gewapende strijd gaande is, maar één enkele gedraging om een maatregel op te leggen is 
onvoldoende.78 Voor het opleggen van een vrijheidsbeperkende maatregel is namelijk vereist dat 
een persoon ‘op grond van zijn gedragingen’ in verband kan worden gebracht met terroristische 
activiteiten of de ondersteuning daarvan. Of sprake is van dergelijke gedragingen zal af moeten 
hangen van alle feiten en omstandigheden van het geval. Hoewel er dus geen sprake hoeft te zijn 
van een verdenking als bedoeld in artikel 27 Sv, dient dus wel sprake te zijn van het vereiste dat 
een persoon op grond van zijn gedragingen in verband kan worden gebracht met terroristische 
                                                            
77 Tweede Kamer 2015–2016, 34 359, nr. 24.  
78 Idem 68.  
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activiteiten of de ondersteuning daarvan. In het wetsvoorstel is geen strafbaarstelling opgenomen 
van verblijf in terroristisch gebied, maar hier voorziet het wetsvoorstel ‘Versterking 
strafrechtelijke aanpak terrorisme’ van 18 november 2016 wel in.79 
Een maatregel kan bestaan uit een verplichting om zich op een door de Minister vast te stellen 
tijdstip te melden bij een aangewezen politiechef of organisatie, een verbod om zich te bevinden 
in of in de omgeving van een of meer bepaalde objecten of een bepaald gedeelte of bepaalde 
delen van Nederland, dat niet groter is of die niet groter zijn dan strikt noodzakelijk voor de 
bescherming van de nationale veiligheid of een verbod om zich te bevinden in de nabijheid van 
een of meer bepaalde personen (artikel 2 lid 2 Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding). De meldplicht kan dienen om zicht te houden op een bepaald persoon, 
maar kan ook worden opgelegd ter effectuering van bijvoorbeeld een uitreisverbod, als 
bijvoorbeeld een gegrond vermoeden bestaat dat een persoon uit het Schengengebied wil reizen 
met als doel zich aan te sluiten bij een terroristische organisatie (artikel 3 Tijdelijke wet 
bestuurlijke maatregelen terrorismebestrijding).  
Alvorens de minister van Veiligheid en Justitie een maatregel oplegt, overlegt hij eerst met de 
burgemeester van de woonplaats van betrokkene, tenzij de spoedeisendheid van de situatie 
daaraan in de weg staat (artikel 7 lid 1 Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding). De oplegging geschiedt voor een periode van ten hoogste zes maanden, 
maar dit kan telkens worden verlengd met een periode van ten hoogste zes maanden, zo lang dat 
noodzakelijk is ter bescherming van de nationale veiligheid (artikel 4 Tijdelijke wet bestuurlijke 
maatregelen terrorismebestrijding). Tegen de maatregelen staat beroep open bij de rechter (artikel 
5 Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen terrorismebestrijding). Artikel 8 juncto artikel 9 van de 
Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen terrorismebestrijding maakt voorlopige hechtenis 
mogelijk voor het onder andere opzettelijk handelen in strijd met een verplichting of verbod 
opgelegd krachtens artikel 2 lid 1 en artikel 3 Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding. Aan artikel 67 lid 1 onder c WvSv, welk artikel voorlopige hechtenis 
mogelijk maakt, wordt namelijk artikel 8 van de Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding, toegevoegd. De tijdelijkheid van de wet blijkt uit artikel 13 lid 2 Tijdelijke 
                                                            
79 Wetsvoorstel tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht, het Wetboek van Strafvordering en enkele andere 
wetten tot versterking van de strafrechtelijke en de strafvorderlijke maatregelen om terrorisme te bestrijden 
(versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme), d.d. 18 november 2016.  
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wet bestuurlijke maatregelen terrorismebestrijding: de wet vervalt 5 jaar na inwerkingtreding 
hiervan.  
Dat het invoeren van een dergelijke wet niet onomstreden is, blijkt uit het feit dat een soortgelijk 
wetsvoorstel, te weten het wetsvoorstel Bestuurlijk maatregelen nationale veiligheid, in het 
verleden door de Minister is ingetrokken.80 Ook in dat wetsvoorstel kon de Minister, indien dat 
noodzakelijk was, met het oog op de bescherming van de nationale veiligheid, aan een persoon 
die op grond van zijn gedragingen in verband kan worden gebracht met terroristische activiteiten 
of de ondersteuning daarvan, een maatregel opleggen, strekkende tot beperking van de vrijheid 
van beweging.81 Meer in het bijzonder ging het daarbij om het voorkomen van terroristische 
activiteiten en daarmee samenhangende dreigingen tegen personen of goederen in een dusdanig 
vroegtijdig stadium dat strafrechtelijk optreden niet nog niet of niet langer mogelijk is.82 De 
maatregelen hadden tevens betrekking op het gebiedsverbod, persoonsverbod en een 
meldingsplicht. Reden van de intrekking van het wetsvoorstel was gelegen in het feit dat van een 
noodzaak tot het invoeren van een dergelijke wet niet gebleken was, omdat reeds aanvullende 
strafrechtelijke bepalingen waren aangenomen die zijn gericht op het (preventief) tegengaan van 
terrorisme.83 Het kan hierdoor onduidelijk zijn wanneer gekozen dient te worden tussen een 
bestuursrechtelijke en een strafrechtelijke maatregel. Zo had de burgemeester ten tijde van het 
wetsvoorstel reeds de bevoegdheid om een gebiedsverbod op te leggen en is bijvoorbeeld door de 
wet ‘Strafbaarstelling deelnemen en meewerken aan training voor terrorisme’ een persoon die 
een (jihadistisch) trainingskamp volgt inmiddels strafbaar.  De vraag die nu opkomt is waarom de 
regering heeft gemeend dat er momenteel wel een noodzaak bestaat tot het kunnen opleggen van 
bestuurlijke maatregelen in aanvulling op het strafrecht in de strijd tegen het terrorisme.   
4.2 Bestuursrecht versus strafrecht 
Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel inzake de ‘Tijdelijke wet bestuurlijke maatregelen 
terrorismebestrijding’ heeft de minister een antwoord op deze vraag gegeven. Hij merkt op dat als 
je op dit moment (nog) niet voldoende in handen hebt voor een strafrechtelijke vervolging, je   
                                                            
80 Eerste Kamer 2010 – 2011, 30 566, nr. E.  
81 Kamerstukken I 2006/07, 30 566, nr. A, p.1/2.  
82 Kamerstukken II 2005‐2006, 30 566, 3, p. 1 (MvT).  
83 Ministerie van Veiligheid en Justitie 2011, ‘Antiterrorismemaatregelen in Nederland in het eerste decennium van 
de 21e eeuw’, p. 95.  
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hier ‘heel weinig’ tegen kunt doen, omdat er strafrechtelijk gezien nog geen mogelijkheden zijn.84 
De minister vervolgt: ‘het springende punt in dit wetsvoorstel is dat ik de voorgestelde 
maatregelen kan nemen op het moment dat de nationale veiligheid in gevaar komt, terwijl er 
onvoldoende of nog onvoldoende aanleiding is voor een strafrechtelijke aanpak. Het kan zijn dat 
je, terwijl je bezig bent bewijs te verzamelen, nog geen voorlopige hechtenis kunt toepassen 
omdat je de zaak niet rond hebt, maar dat je je wel alvast zorgen maakt en dat je dan zegt: laten 
we in ieder geval een aantal maatregelen nemen, bijvoorbeeld een uitreisverbod of een 
meldplicht, om deze persoon onder controle te houden.’85 Mijns inziens doelt de Minister hier op 
het strafrechtelijk criterium ‘redelijk vermoeden van schuld’. Bij afwezigheid van dit criterium 
wil de minister, ter bescherming van de nationale veiligheid, preventieve maatregelen tot zijn 
beschikking hebben om de bewegingsvrijheid van een persoon te beperken. De Minister geeft 
verder aan dat de maatregelen moeten worden gezien als een aanvulling op het strafrecht. De 
maatregelen maken het mogelijk om in een eerder stadium op te treden ter bescherming van de 
nationale veiligheid. Hierbij wordt opgemerkt dat het EHRM in het arrest Saunders v. Verenigd 
Koninkrijk heeft overwogen dat afgelegde verklaringen, vergaard in de bestuursrechtelijke 
procedure, niet mogen worden toegelaten als bewijs in een strafrechtelijke procedure, nu in dat 
geval de plicht tot het verschaffen van inlichtingen in strijd komt met het verbod van 
zelfincriminatie van artikel 6 EVRM.86 In het bestuursrecht kan immers een inlichtingenplicht 
gelden, terwijl de inlichtingenplicht voor zover het ziet op zelf afgelegde verklaringen in het 
strafrecht in strijd komt met het verbod van zelfincriminatie. Voor andere informatie geldt het 
arrest niet. Hetgeen inhoud dat bijvoorbeeld foto’s die gemaakt zijn alsmede waarnemingen 
kunnen dienen als bewijsmiddel in de strafrechtelijke procedure.  
4.3 Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen in relatie tot artikel 5 EVRM 
Artikel 5 van het EVRM spreekt over vrijheidsberovende maatregelen, terwijl de Tijdelijke wet 
bestuursrechtelijke maatregelen betrekking heeft op vrijheidsbeperkende maatregelen. Omdat er 
geen sprake is van vrijheidsbenemende maatregelen kan worden aangenomen dat artikel 5 
EVRM niet van toepassing is op de Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen. Hierbij dient 
wel opgemerkt te worden dat het Hof in Guzzardi v. Italie heeft geoordeeld dat een samenhang 
                                                            
84 Kamerstukken 2016, 34 359, TK 82, p. 24.  
85 Kamerstukken 2016, 34 359, TK 82, p. 24. 
86 EHRM 17 december 1996, NJ 1997, 699 (Saunders). 
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van restricties, hoewel niet afzonderlijk, maar wel tezamen in een uitzonderlijk geval als 
vrijheidsbeneming kunnen worden aangemerkt.87  
4.4  Tijdelijke  wet  bestuursrechtelijke  maatregelen  in  relatie  tot  artikel  2,  4e 
Protocol, EVRM 
Het recht om zich vrijelijk te verplaatsen is geborgd in het vierde protocol EVRM. Dit protocol is 
door Nederland op 23 juni 1982 geratificeerd en diezelfde dag in werking getreden.88 Op grond 
van artikel 2 lid 1 van het vierde Protocol EVRM heeft iedere burger die wettelijk op het 
grondgebied van een staat verblijft, het recht om zich vrijelijk te verplaatsen en er vrijelijk zijn 
verblijfsgebied te kiezen. Op grond van artikel 2 lid 2 van dit protocol heeft een ieder het recht 
welk land ook, met inbegrip van het eigen land, te verlaten. Op grond van lid 3 van artikel 2 zijn 
beperkingen mogelijk aan het recht van een persoon om zich vrijelijk te verplaatsen. Wel moeten 
de beperkingen bij wet zijn voorzien en in een democratische samenleving noodzakelijk zijn in 
het belang van de nationale veiligheid of van de openbare veiligheid, voor de handhaving van de 
openbare orde, voor de voorkoming van strafbare feiten, voor de bescherming van de gezondheid 
of van de goede zeden of voor de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen. Op 
grond van art 2 lid 4 van het Protocol kunnen ook de in het eerste lid van artikel 2 genoemde 
rechten, in bepaalde gebieden, worden onderworpen aan beperkingen die bij de wet zijn voorzien 
en gerechtvaardigd worden door het algemeen belang in een democratische samenleving.  
Op grond van vorenstaande moet, wil een beperking van artikel 2 lid 2 van het vierde Protocol 
EVRM gerechtvaardigd zijn, dus sprake zijn van een beperking die bij de wet is voorzien, deze 
                                                            
87 EHRM 6 november 1980 nr. 7367/76 (Guzzardi v. Italie). In dit arrest ging het om een Italiaan die  
door de Italiaanse overheid, na twee jaar in voorlopige hechtenis te hebben gezeten, onder “a measure of special 
supervision” werd geplaatst voor de duur van drie jaren. Dit was op grond van een nationale wet die het mogelijk 
maakte dat aan uitzonderlijk gevaarlijke personen na afloop van voorlopige hechtenis, onder streng politietoezicht, 
werd bevolen in een bepaald gebied te verblijven. Hem werd bevolen te verblijven op het eiland Asinara en daar 
niet vandaan te gaan, binnen een maand werk vinden op het eiland, een huis vinden en het inrichten en de 
toezichthoudende autoriteiten onmiddellijk van het adres op de hoogte brengen, twee keer per dag zich te melden 
bij de toezichthoudende autoriteiten en daarnaast ook wanneer zij hem zouden oproepen, een eerlijk en 
gezagsgetrouw leven te leiden en geen reden tot verdenking te geven, niet omgaan met personen die veroordeeld 
zijn voor strafbare feiten en onderworpen zijn aan preventieve of veiligheidsmaatregelen, niet later dan 10:00 
terug naar zijn woonplaats te gaan en deze niet vóór 7 uur te verlaten, behalve in geval van noodzaak en na de 
toezichthoudende autoriteiten hiervan tijdig op de hoogte te stellen. Verder geen wapens te bezitten of bij zich te 
dragen, geen bars of nachtclubs bezoeken en niet deelnemen aan openbare bijeenkomsten, voordat hij een “long‐
distance” call wil maken moet hij de naam en het telefoonnummer van die persoon doorgeven aan de 
toezichthoudende autoriteiten. 
88 Straatsburg, 16 september 1963, Trb. 1969, 241; voor Nederland van kracht geworden op 23 juni 1982.  
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moet in een democratische samenleving noodzakelijk zijn en er moet sprake zijn van één van de 
in lid 3 genoemde doelen, zoals bijvoorbeeld de nationale veiligheid garanderen. Met het 
invoeren van de Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen terrorismebestrijding zou in ieder 
geval aan het eerste vereiste zijn voldaan; de beperkende maatregelen zullen dan bij wet zijn 
voorzien.  
Wanneer een beperking als doel heeft de nationale veiligheid te garanderen, dan accepteert het 
EHRM dat een beperking van het recht op bewegingsvrijheid met het oog daarop plaatsvindt. In 
Bartik tegen Rusland zijn de enige overwegingen die het EHRM hier ter toetsing aan wijdt de 
volgende: ‘The Government claimed that the restriction on the applicant’s right to travel abroad 
had been introduced in the interests of national security and for the protection of the State’s 
interests.  The Court accepts that the interests of national security may be a legitimate aim for an 
interference with the rights enunciated in Article 2 of Protocol No. 4.’89 De verwachting is dan 
ook dat een maatregel op grond van de Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen 
terrorismebestrijding, wanneer deze wordt opgelegd met als doel de nationale veiligheid te 
garanderen, de toets van artikel 2 lid 3 van het vierde Protocol van het EVRM voor zover zal 
doorstaan. Wil een beperking echter in overeenstemming zijn met dit Protocol dan dient tevens 
beoordeeld te worden of de maatregel noodzakelijk is. Of een maatregel noodzakelijk is, zal 
afhangen van alle feiten en omstandigheden van het geval en de maatregel zal een constante 
proportionaliteitstoets moeten doorstaan; niet alleen ten tijde van het opleggen van de maatregel, 
maar ook tijdens de maatregel zelf dient getoetst te worden of de maatregel nog steeds 
noodzakelijk is. Onduidelijk is wanneer aan het vereiste van noodzakelijkheid concreet is 
voldaan. Omdat hierover nog geen jurisprudentie beschikbaar is, zal rechtspraak van het EHRM 
dit moeten uitwijzen.   
4.5 Conclusie 
Een terroristische aanslag kan vele mensenlevens kosten en daarom is het er alles aan gelegen om 
dit te voorkomen. Hoewel de voorgestelde bestuurlijke maatregelen geen vorm zijn van 
vrijheidsberovende maatregelen, kunnen zij wel degelijk bijdragen aan het signaleren en 
voorkomen van een terroristische aanslag en kunnen zij tevens een bijdrage leveren in het 
                                                            
89 EHRM 21 december 2006, Bartik v. Russia, Appl. 55565/00, par. 42‐43. 
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strafproces van (mogelijke) daders in die zin, dat in een vroeg stadium kan worden begonnen met 
het verzamelen van informatie omtrent mogelijke daders. Wanneer er nog geen sprake is van een 
redelijk vermoeden van schuld en preventieve detentie nog niet geoorloofd is, kan een 
bestuursrechtelijke maatregel uitkomst bieden. Door bijvoorbeeld een uitreisverbod op te leggen, 
kan worden voorkomen dat een persoon uitreist om te worden getraind om aanslagen te plegen 
voor de gewapende strijd. Tevens kunnen de bestuurlijke maatregelen worden gehanteerd om 
controle uit te oefenen op personen die mogelijk willen uitreizen naar een gebied waar een 
gewapende strijd gaande is,  tijdens een strafrechtelijk onderzoek, wanneer er nog niet voldoende 
is om iemand preventief te detineren. De bestuurlijke maatregelen moeten derhalve worden 
gezien als een aanvullend instrument ten opzichte van de strafrechtelijke maatregelen. Indien er 
immers te weinig aanknopingspunten zijn om strafrechtelijk te kunnen optreden, dan kunnen op 
basis van de ‘Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen terrorismebestrijding’ wel 
beperkende maatregelen worden opgelegd.  
De vraag is echter of de beperkende maatregelen voldoen aan artikel 2 Protocol 4 EVRM. De 
verwachting is dat de maatregelen de vereiste aspecten als ‘bij wet voorzien’ en ‘ter bescherming 
van de nationale veiligheid’ zullen doorstaan. Het is echter niet duidelijk of de maatregelen door 
het EHRM als ‘noodzakelijk’ zullen worden aangemerkt, dan wel hoe dit criterium objectief kan 
worden getoetst aan de hand van alle feiten en omstandigheden. Rechtspraak zal dit in de 
toekomst moeten uitwijzen.  
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5. Preventieve detentie in het Verenigd Koninkrijk 
Na de aanslagen van 11 september 2001 hebben naast de Verenigde Staten ook Europese landen 
aanzienlijke maatregelen genomen ter bestrijding en voorkoming van terroristische aanslagen. 
Tot deze landen behoort ook het Verenigd Koninkrijk. In dit hoofdstuk zal worden ingegaan op 
de toepassing van preventieve detentie in het Verenigd Koninkrijk. Nu de toepassing van 
preventieve hechtenis binnen het Verenigd Koninkrijk – als lid van de Europese Raad en 
medeondertekenaar van het EVRM – ook moet voldoen aan artikel 5 EVRM is het voor de 
beantwoording van de probleemstelling relevant om na te gaan welke ruimte artikel 5 EVRM 
biedt bij de toepassing van de preventieve hechtenis.  
Het Verenigd Koninkrijk kent onder andere de Terrorism Act 2000 en de Terrorism Act 2006, die 
onder andere een langere termijn van preventieve hechtenis regelen en de zogenaamde control 
orders, welke zijn te kenmerken als bestuursrechtelijke maatregelen.90 In deze paragraaf zullen 
bovenstaande wetten en maatregelen nader worden besproken en worden zij aan artikel 5 EVRM 
getoetst.  
5.1 Strafrechtelijke regelgeving 
5.1.1 Strafrechtelijke anti terrorisme regelgeving 
Sectie 41 en Schedule 8 van de Terrorism Act 2000 geven speciale regelgeving voor het 
arresteren en de detentie van personen waarvan vermoed wordt dat zij terroristische aanslagen 
zullen plegen, dan wel hebben gepleegd. Voor het aanhouden of voor (preventieve) detentie van 
een persoon waarvan vermoed wordt dat deze terroristische aanslagen zal plegen, is in het 
Verenigd Koninkrijk een concrete verdenking aan een (mogelijk) strafbaar feit niet noodzakelijk. 
In plaats van een concrete verdenking is een vermoeden voldoende. Dit vermoeden is minder 
sterk als een concrete verdenking. Op grond van Sectie 41 lid 1 van de Terrorism Act 2000 mag 
een politieagent een persoon namelijk arresteren als hij ‘reasonably suspects’ dat deze persoon 
terroristische aanslagen zal plegen. Dit vermoeden van een politieagent is gebaseerd op zijn 
persoonlijke overtuiging, de ‘bona fide suspicion’. Voor een bona fide suspicion geldt: ‘The 
statutory power does not require that the constable who exercises the power must be in 
possession of all the information which has led to a decision, perhaps taken by others, that the 
time has come for it to be exercised. What it does require is that the constable who exercises the 
                                                            
90 Voor zowel de Terrorism Act 2000 als de Terrorism Act 2006 zie: www.legislation.gov.uk.  
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power must first have equipped himself with sufficient information so that he has reasonable 
cause to suspect before the power is exercised.’91 En verder: ‘The facts may be within the 
arresting constable's own knowledge or have been reported to him. When there is an issue in a 
trial as to whether a constable had reasonable cause, his claim to have had knowledge or to have 
received reports on which he relied may be challenged. It is within this context that there may be 
an evidential issue as to what he believed to be the facts, but it will be for the court to adjudge 
what were the facts which made him suspect that the person he arrested was guilty of the offence 
which he was investigating.’92 De hechtenis op basis van dit vermoeden mag in beginsel 
maximaal 48 uur duren (Sectie 41 lid 3 Terrorism Act 2000). Hierna kan een rechter, tijdens een 
rechtszitting, als hij ervan overtuigd is dat verlenging van deze termijn noodzakelijk is om nieuw 
bewijs te vergaren omtrent het vermoedelijk (te) begane delict of om collusie te voorkomen 
tijdens een rechtszitting besluiten de termijn te verlengen tot maximaal 7 dagen (inclusief de 
eerste 48 uur). Deze termijn van 7 dagen kan vervolgens, door een rechter telkens met een 
maximum van 7 dagen worden verlengd, tot een totale maximum van 14 dagen (preventieve) 
voorlopige hechtenis.  
5.1.2 Verlengde termijn bij terrorisme 
In 2006 heeft de Terrorism Act 2006 de Terrorism Act 2000 gewijzigd in die zin dat de maximale 
preventieve hechtenis voor een persoon waarvan vermoed werd dat deze terroristische daden zou 
plegen dan wel had gepleegd, zonder aanklacht verlengd naar maximaal 28 dagen, terwijl als er 
geen sprake was van een ‘terroristisch aspect’ een verdachte maximaal 4 dagen kan worden 
gedetineerd (Terrorism Act 2000, Schedule 8, paragraaf 36, lid 3). Een verklaring voor deze 
langere periode van detentie voor personen waarvan vermoed wordt dat zij terroristische daden 
hebben gepleegd dan wel zullen plegen, werd gevonden in het feit dat het onderzoeken van 
terroristische strafbare feiten substantieel anders is dan het onderzoeken van andere strafbare 
activiteiten. Om een terroristische aanslag te voorkomen, kan het zo zijn dat eerder tot een 
arrestatie moet worden overgegaan dan normaal gesproken het geval zou zijn. Hierdoor kon het 
zo zijn dat de arrestatie plaatsvindt voordat er voldoende bewijs is voor een aanklacht. Dit bewijs 
wordt dan verzameld nadat is overgegaan tot detentie, hetgeen de langere termijn voor detentie 
                                                            
91 Judgment ‐ O'Hara v. Chief Constable of the R.U.C, d.d. 12 december 1996, vindplaats: 
www.publications.parliament.uk. 
92 Idem 81.  
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zou moeten verklaren. In het Verenigd Koninkrijk zelf is er veel kritiek op de 28-dagen-detentie. 
Tegenstanders stellen dat deze langere termijn niet noodzakelijk is, omdat sinds 2007 niemand 
langer dan 14 dagen is vastgehouden, het niet in lijn ligt met de westerse democratie, het strijdig 
is met mensenrechten en het een negatieve invloed heeft op de Moslimgemeenschap.93 Ondanks 
de kritiek is in 2008, in de Counter-Terrorism Act 2008, voorgesteld om in Engeland en Wales 
detentie zonder aanklacht tegen mensen waarvan vermoed wordt dat zij terroristische daden 
hebben gepleegd voor de duur van maximaal 42 dagen, mogelijk te maken. Hoewel het 
Parlement voor de verlenging heeft gestemd, heeft het Huis van Afgevaardigden voorkomen dat 
de verlenging daadwerkelijk doorgang zou ondervinden, door een clausule aan de Counter 
Terrorism Bill toe te voegen die luidt: ‘for the avoidance of doubt, nothing in this Act allows the 
Secretary of State to extend the maximum period of pre-charge detention beyond 28 days.’94 Als 
gevolg van de kritiek heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken in 2011 wel een 
onderzoeksrapport uitgebracht waarin zij zich kritisch uitlaat over de langere termijn van 
(preventieve) detentie van 28 dagen voor vermoedelijke terroristen.95 In dit rapport adviseert het 
ministerie om de termijn van 28 dagen terug te brengen naar 14 dagen, omdat niet is gebleken dat 
verlenging van de termijn structureel noodzakelijk is. Wel adviseert het ministerie 
‘noodwetgeving’ ter discussie te stellen, in die zin dat preventieve detentie tot en met 28 dagen 
mogelijk moet zijn, wanneer er sprake is van meerdere gecoördineerde aanvallen of tijdens 
meerdere langdurige grootschalige onderzoeken. Met de invoering van de Protection of Freedoms 
Act in 2012 is de periode van preventieve detentie, inclusief verlengingen zonder aanklacht, 
teruggebracht tot 14 dagen (Section 57 Protection of Freedoms Act 2012).96 Hiervoor volstaat in 
eerste instantie het redelijke vermoeden van een politieagent dat een persoon een terrorist is, voor 
de verlenging is immers slechts vereist dat de rechter ervan overtuigd is dat de verlenging 
noodzakelijk is om nieuw bewijs te vergaren omtrent het vermoedelijk begane delict of om 
collusie te voorkomen. 
 
 
                                                            
93 Secretary of State for the Home Department 2011, ‘Review of counter‐terrorism and security powers’, p. 7.  
94 Lord Dear, House of Lords, 13 October 2008, vindplaats: www.theyworkforyou.com/lords/?id=2008‐10‐
13a.491.4#g491.7, geraadpleegd d.d. 25 februari 2017.  
95 Idem 74.   
96 Vindplaats: www.legislation.gov.uk/ukpga/2012/9/section/57/enacted 
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5.1.3  Bona fide suspicion en reasonable suspicion in het licht van artikel 5 EVRM  
Zoals in paragraaf 5.1.1 uiteen is gezet, is het in het Verenigd Koninkrijk mogelijk dat een 
politieagent een persoon, van wie hij het vermoeden heeft dat deze terroristische aanslagen zal 
plegen, mag aanhouden en deze persoon mag vervolgens – met verlenging door de rechter - 14 
dagen zonder aanklacht worden gedetineerd. Het vermoeden van deze politieagent is gebaseerd 
op zijn persoonlijke overtuiging, de bona fide suspicion.97 Het EHRM stelt in het arrest Fox, 
Campbell en Hartley echter dat het vermoeden uit artikel 5 lid 1, sub c EHRM moet zijn 
gebaseerd op objectieve criteria (reasonable suspicion).98 Deze reasonable suspicion is in dit 
arrest gedefinieerd als: ‘The court agrees with the Commission and the Government that having a 
'reasonable suspicion' presupposes the existence of facts or information which would satisfy an 
objective observer that the person concerned may have committed the offence. What may be 
regarded as 'reasonable' will however depend upon all the circumstances.’99 Het vereiste van een 
reasonable suspicion is noodzakelijk in het kader van de rechtmatigheid van de detentie.100 Als er 
geen sprake is van deze reasonable suspicion, dan is sprake van een inbreuk op artikel 5, lid 1 sub 
c EVRM. Op grond van Europese jurisprudentie kan, voor het toepassen van preventieve detentie 
het enkele subjectieve vermoeden van een politieagent dat een persoon terroristische aanslagen 
zal plegen dan wel heeft gepleegd niet worden volstaan, er moet hier sprake zijn van een 
reasonable suspicion.   
Er lijkt een dunne scheidslijn te bestaat tussen het ‘bona fide suspicion’ en de reasonable 
suspicion, welke laatste noodzakelijk is op grond van artikel 5 EVRM. Bij de reasonable 
suspicion dienen er feiten of informatie aanwezig te zijn, waaruit een objectieve toeschouwer, 
kan concluderen dat een persoon een strafbaar feit heeft begaan. Voor de bona fide suspicion 
geldt dat the constable who exercises the power must first have equipped himself with sufficient 
information so that he has reasonable cause to suspect before the power is exercised. Bij de bona 
fide suspicion gaat het dus om de beoordeling van de politieagent zelf, waarbij hij van feiten en 
zijn eigen kennis moet uitgaan en niet om de objectieve toeschouwer, zoals bij de reasonable 
suspicion. Waar de scheidslijn tussen beiden precies ligt is niet geheel duidelijk en zal per geval 
moeten worden beoordeeld, waarbij de reasonable suspicion toetsingskader is voor het EHRM.  
                                                            
97 Voor een uiteenzetting rondom het begrip ‘bona fide suspicion’ wordt verwezen naar paragraaf 5.1.1.  
98 EHRM 30 augustus 1990, A 182 (Fox, Campbell en Hartley).  
99 EHRM 30 augustus 1990, A 182, par. 167 (Fox, Campbell en Hartley). 
100 EHRM 4 oktober 2005, 9190/03, par 68 – 72 (Becciev v. Moldova).  
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Tevens kan afgevraagd worden of de termijn van 14 dagen in overeenstemming is met artikel 5 
EVRM. Uit Sher and others v. United Kingdom blijkt dat het EHRM concludeert dat Schedule 8 
vanwege haar duidelijke, gedetailleerde procedures, geheel in overeenstemming is met artikel 5 
EVRM.101 Zo stelt het Hof dat Schedule 8 van de 2000 Act duidelijk uiteen zet dat een 
gedetineerd persoon geïnformeerd moet worden als verlenging van de detentie wordt verzocht 
over de redenen die hieraan ten grondslag liggen. Een persoon heeft zodra hij op het 
politiebureau is en erom vraagt recht op een advocaat en het recht om tijdens de rechtszitting het 
woord te voeren. Hiernaast waarborgt Schedule 8 regelgeving omtrent het achterhouden van 
informatie, waardoor ook dit aspect door een rechter getoetst kan worden.  
In de zaak Taş v. Turkey heeft het Hof uitgemaakt dat alleen in uitzonderlijke gevallen een 
periode van preventieve detentie die langer is dan vier dagen zonder tussenkomst van een rechter, 
gerechtvaardigd kan zijn.102 De grens van preventieve detentie zonder tussenkomst van een 
rechter lijkt hiermee dus gesteld te zijn op vier dagen. Gezien het feit dat in het Verenigd 
Koninkrijk na 48 uur door een rechter over de verlenging wordt besloten, kan geconcludeerd 
worden dat de preventieve detentie voor wat betreft de duur in overeenstemming is met artikel 5 
EVRM. Hierbij zij opgemerkt dat er in Europese jurisprudentie geen maximale termijn voor de 
verlenging van de preventieve detentie gesteld, terwijl in dat verband artikel 6 EVRM de 
‘redelijke termijn’ benoemd.   
5.2 Bestuursrechtelijke maatregelen  
In 2005 is in het Verenigd Koninkrijk een systeem van control orders ingevoerd die door de 
Secretary of State dan wel door een rechter kunnen worden opgelegd aan personen die (mogelijk) 
zijn betrokken bij aan terrorisme gerelateerde activiteiten. Een control order wordt in de 
Prevention of Terrorism Act 2005 (PTA) als volgt gedefinieerd: ‘an order against an individual 
that imposes obligations on him for purposes connected with protecting members of the public 
from a risk of terrorism’. De rechter kan een control order tijdens de preliminary hearing slechts 
opleggen indien er voldoende materiaal is waaruit blijkt dat de desbetreffende persoon betrokken 
is bij terrorisme gerelateerde activiteiten, er redelijke gronden zijn om aan te nemen dat de 
maatregel noodzakelijk is teneinde het publiek te beschermen tegen het risico van terrorisme en 
                                                            
101 EHRM 20 oktober 2015, 5201/11, ro. 150 – 156 (Sher and others v. United Kingdom).  
102 EHRM 14 november 2000, Appl. no. 24396/94, par. 86 (Taş v. Turkey). 
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er een zekere mate van urgentie (public emergency) is die een inbreuk op het recht op vrijheid 
rechtvaardigt. 
De PTA maakt onderscheidt tussen non-derogating control orders (iedere maatregel die niet 
strekt tot vrijheidsbeneming) en derogating control orders. De non-derogating control orders 
beperken de vrijheid van burgers, terwijl er bij derogating control orders sprake is van 
vrijheidsbeneming. Bij deze laatste is dus sprake van een inbreuk op artikel 5 EVRM verankerde 
recht op vrijheid. Het Verenigd Koninkrijk grijpt ter rechtvaardiging voor deze inbreuk terug op 
de mogelijkheid die artikel 15 lid 1 EVRM hiertoe biedt: ‘In time of war or other public 
emergency threatening the life of the nation any High Contracting Party may take measures 
derogating from its obligations under this Convention to the extent strictly required by the 
exigencies of the situation, provided that such measures are not inconsistent with its other 
obligations under international law’. In  Ireland v. The United Kingdom werd geoordeeld dat 
afwijking van artikel 5 EVRM op grond van artikel 15 EVRM was toegestaan met betrekking tot 
terrorisme omdat terrorisme zich jarenlang heeft gepresenteerd als ‘a particularly far-reaching 
and acute danger for the territorial integrety of the United Kingdom, the institutions of the six 
counties and the lives of the province’s inhabitants.’103 Ook voor Noord Ierland werd dezelfde 
conclusie getrokken.104 De Control Orders blijken controversieel.105 Zo is er vanuit 
mensenrechtenorganisaties kritiek op de manier waarop de orders worden opgelegd omdat het 
recht op een eerlijk openbaar proces opzij wordt gezet ten behoeve van vermoedens en verhoren 
zonder aanwezigheid van een advocaat. Op 26 januari 2011 publiceerde het ministerie van 
Binnenlandse Zaken van het Verenigd Koninkrijk een onderzoek naar de control orders.106 In dit 
onderzoek zegt het ministerie toe zich te zullen inspannen om de control orders in te laten trekken 
en hen te vervangen door maatregelen die minder ingrijpend zijn. Het nieuwe systeem zal de 
bevolking moeten beschermen tegen individuen waar een terroristische dreiging van uitgaat, 
terwijl deze personen (nog) niet te vervolgen zijn. In december 2011 is het zover, met de 
invoering van de Terrorism Prevention and Investigation Measures Act 2011 (hierna: TPIM) 
worden de control orders ingetrokken en worden de nieuwe maatregelen ingevoerd (artikel 1 
                                                            
103 EHRM 18 januari 1978, 5310/71, par 205 en 212 (Ireland v. The United Kingdom).  
104 EHRM 26 mei 1993, 14553/89 and 14554/89 (Brannigan and MCBride v. the United Kingdom). 
105 A. Wagner, ‘Control Orders: what are they and why do they matter?’, ukhumanrightsblog.com, 6 januari 2011.  
106 Secretary of State for the Home Department 2011, ‘Review of counter‐terrorism and security powers’. 
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TPIM).107 Een van de wijzigingen is dat de Secretary of State bij de toepassing van de nieuwe 
maatregelen ‘reasonable grounds to believe’ moet hebben dat een persoon een terroristisch 
misdrijf zal begaan (artikel 3 TPIM), in plaats van de ‘reasonable grounds to suspect’, welke voor 
de control orders voldoende waren. De maatregelen ‘gedwongen verhuizen’, ‘het verbieden van 
het gebruik van internet en telefoon’ en het ‘verbod om te gaan met bepaalde personen’ komen te 
vervallen, maar – meer ingrijpende maatregelen - waaronder het huisarrest, het instellen van een 
avondklok en constante monitoring blijven mogelijk. 108   
In 2015 heeft het Parlement de voorwaarde van ‘reasonable grounds to believe’ in die zin 
gewijzigd dat voor het opleggen van een maatregel het voldoende is als de Secretary of State 
‘satisfied, on the balance of probabilities is that the individual is involved in a terrorism-related 
activity and that a TPIM notice necessary is to stop the activity and to protect the public’.109 
Hierbij dient alle informatie afgewogen te worden en dient getoetst te worden dat een persoon is 
betrokken bij terrorismegerelateerde handelingen en dat de TPIM noodzakelijk is om het publiek 
te beschermen en deze activiteiten te stoppen. Overigens dient oplegging wel binnen de marges 
van artikel 5 lid 1 sub c EVRM te geschieden.110  
Een TPIM maatregel kan opgelegd worden voor de duur van twee jaren. Deze termijn kan echter 
worden verlengd als de Secretary of State geloofd dat de persoon nog steeds een gevaar voor de 
samenleving is. Er is geen beperking gesteld aan het aantal keer dat een TPIM kan worden 
verlengd. Gelet hierop kan een TPIM maatregel eindeloos duren.  Ook op de TPIM is derhalve 
kritiek, inhoudende dat de control orders niet zijn verdwenen, maar slechts zijn hernoemd.111  
  
                                                            
107 Vindplaats: www.legislation.gov.uk.  
108 Om te bepalen of sprake is van een vrijheidsberovende maatregel moet worden gekeken naar ‘the type, 
duration, effects and manner of implementation of the measure in question’ (EHRM, 28 mei 1985, Ashingdane – 
het Verenigd Koninkrijk, Serie A‐93, par 41). In dit arrest heeft het EHRM bepaald dat een bijzonder politietoezicht 
in de vorm van een huisarrest, waarbij betrokkene zijn huis niet mocht verlaten zonder de politie in te lichten, zich 
op voorgeschreven dagen bij de politie diende te melden, en zich zonder geldige reden niet buitenshuis mocht 
bevinden tussen 21.00 uur ’s avonds en 07.00 uur ’s ochtends, gekwalificeerd diende te worden als een 
vrijheidsbeperkende maatregel (EHRM, 22 februari 1994, Raimondo – Italië, Serie A‐281‐A, par. 39). Ook bij 
huisarrest kan derhalve sprake zijn van een vrijheidsbeperkende maatregel en dan is geen sprake van 
vrijheidsberovende maatregelen in de zin van artikel 5 EVRM. 
109 TPIM Act, supra note 5, Section 3.  
110 EHRM 30 augustus 1990, A 182, par 32 en 35 (Fox, Campbell en Hartley). 
111 M. Ryder, Control orders have been rebranded. Big problems remain, The Guardian 28 januari 2011.  
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6. Conclusie en aanbevelingen 
CDA-kamerlid Van Toorenburg is van mening dat het onmiddellijk vastzetten van iedere 
terugkeerder verstandig en gerechtvaardigd is, gelet op de mogelijk gepleegde oorlogsmisdaden 
in jihadgebieden en de dreiging die van terugkeerders uitgaat. In plaats van het achteraf strafbaar 
stellen, ontneem je door preventieve detentie mensen de mogelijkheid om daadwerkelijk een 
terroristische aanslag te plegen. De noodzaak tot antiterrorismemaatregelen is evident. Hiervoor 
hoeft maar gekeken te worden naar de recente terroristische aanslagen in onder andere Brussel, 
Parijs en Nice (2016).  In deze scriptie is onderzocht in hoeverre terugkeerders uit een land waar 
een gewapende strijd gaande is preventief in hechtenis mogen worden genomen.  
Nederland heeft geen specifieke strafbaarstelling voor het verblijf in terroristisch gebied. 
Deelneming aan een terroristische organisatie (artikel 140a Sr), al dan niet in samenhang met 
artikel 96 WvSr, is in Nederland derhalve een van de strafbaarstellingen die gehanteerd wordt 
wanneer een terugkeerder wordt vervolgd. In het nationale recht is voor inverzekeringstelling en 
inbewaringstelling bij een verdenking van een terroristisch misdrijf een redelijk vermoeden van 
schuld aan het strafbare feit vereist (artikel 27 WvSv). Op grond van artikel 5 EVRM mag 
niemand willekeurig van zijn vrijheid worden beroofd en de vraag rijst nu of dit redelijk 
vermoeden van schuld er bij terugkeerders wel is of dat preventieve hechtenis van terugkeerders 
in strijd is met artikel 5 EVRM. In het arrest Brogan heeft het EHRM uitgemaakt dat in alle 
gevallen van voorarrest sprake moet zijn van een redelijke verdenking van, naar nationaal recht, 
strafbaar gesteld feit.112 Of sprake is van een redelijke verdenking hangt af van alle feiten en 
omstandigheden van het geval, maar er moet sprake zijn van feiten en/of informatie ten gevolge 
waarvan ook bij de objectieve toeschouwer het vermoeden bestaat dat de betrokkene een 
strafbaar feit heeft gepleegd.113  Hieruit wordt geconcludeerd dat voor een redelijk vermoeden 
van schuld aan een strafbaar feit meer nodig is dan het enkel terug keren uit een land waar een 
gewapende strijd gaande is. Invoering van een visumsysteem, zoals verwoord in het wetsvoorstel 
‘Versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme’ kan ervoor zorgdragen dat er wel voldoende 
aanknopingspunten worden gevonden om een redelijk vermoeden van schuld aan te nemen, 
omdat hiermee het verblijven zonder visum in een bepaald gebied strafbaar wordt gesteld.  
 
                                                            
112 EHRM 29 november 1988, 11209/84, 11234/84, 11266/84 en 11386/85, par 51 (Brogan).  
113 EHRM 30 augustus 1990, A 182, par 32 en 35 (Fox, Campbell en Hartley). 
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Na invoering van het wetsvoorstel vindt tevens een wijziging van artikel 67 WvSv plaats in die 
zin dat aan het eerste lid onderdeel b het artikel 134b WvSr wordt toegevoegd. Hiermee wordt het 
opzettelijk, zonder visum, verblijven in een gebied dat bij algemene maatregel van bestuur is 
aangewezen als een onder controle van een terroristische organisatie staand gebied, toegevoegd 
aan de gevallen waarvoor voorlopige hechtenis is toegestaan. Na invoering van het wetsvoorstel 
wordt artikel 67 vierde lid WvSv gewijzigd in die zin dat zij komt te luiden: ‘In afwijking van het 
derde lid zijn bij verdenking van een terroristisch misdrijf ernstige bezwaren niet vereist voor een 
bevel tot bewaring en voor een eerste bevel tot gevangenhouding voor een termijn van ten 
hoogste dertig dagen.’ 
 In totaal kan een terugkeerder momenteel twintig dagen preventief worden gedetineerd als 
sprake is van een redelijk vermoeden van schuld en er sprake is van een verdenking van een feit 
waarop 4 jaar of meer gevangenisstraf kan worden opgelegd of een van de in artikel 67 lid 1 sub 
b en c genoemde delicten.114 Na invoering van het bovengenoemde wetsvoorstel, wordt deze 
mogelijkheid voor preventieve detentie op basis van een redelijk vermoeden van schuld, verlengd 
met de mogelijkheid om een eerste bevel tot gevangenhouding voor een termijn van ten hoogste 
dertig dagen te bevelen. Een terugkeerder kan derhalve na invoering van het wetsvoorstel vijftig 
dagen preventief worden gedetineerd als sprake is van een redelijk vermoeden van schuld en er 
sprake is van een feit waarop 4 jaar of meer gevangenisstraf kan worden opgelegd of een van de 
in artikel 67 lid 1 sub b en c genoemde delicten.  
In het Verenigd Koninkrijk is het mogelijk dat een politieagent een persoon, van wie hij vermoed 
dat deze terroristische aanslagen zal plegen, mag aanhouden en deze persoon vervolgens – met 
verlenging door de rechter – 14 dagen zonder aanklacht worden gedetineerd. Onderzocht is of dit 
vermoeden het mogelijk maakt om een persoon in een eerder stadium preventief te detineren, 
maar gebleken is dat de feitelijke invulling van deze ‘bona fide suspicion’ nagenoeg gelijk is met 
het op grond van artikel 5 EVRM vereiste ‘reasonable suspicion’. Bij beiden dienen feiten en 
omstandigheden te worden afgewogen, waarbij dit bij de ‘bona fide suspicion’ afhangt van de 
beoordeling van een politieagent en bij de ‘reasonable suspicion’ bij de beoordeling van de 
                                                            
114 Op grond van artikel 58 lid 1 WvSv is het bevel tot inverzekeringsteling maximaal drie dagen van kracht. Op 
grond van artikel 58 lid 2 WvSv kan deze termijn met maximaal drie dagen worden verlengd. Op grond van artikel 
63 lid 1 WvSv j. artikel 64 lid 1 WvSv kan de rechter commissaris, op vordering van de OvJ een bevel tot bewaring 
van ten hoogste veertien dagen van de verdachte verlenen.  
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objectieve toeschouwer. Waar de scheidingslijn precies ligt, is niet geheel duidelijk, maar 
geconcludeerd kan wel worden dat ‘enkel het vermoeden van een politieagent’ nader moet zijn 
ingekleed door feiten en omstandigheden, hetgeen weer overeenkomt met de (inter)nationale 
regelgeving. De regelgeving uit het Verenigd Koninkrijk kan derhalve geen uitkomst bieden om 
terugkeerders eerder preventief in hechtenis te nemen.  
Het wetsvoorstel ‘Versterking strafrechtelijke aanpak terrorisme’ kan mogelijk wel uitkomst 
bieden. Op basis van dit voorstel wordt een artikel 134b aan het WvSr toegevoegd welke het, 
zonder toestemming van de Minister, opzettelijk verblijf in een gebied dat bij algemene 
maatregel van bestuur is aangewezen als een onder controle van een terroristische organisatie 
staand gebied, strafbaar stelt. Bij een dergelijk systeem komt het namelijk vooral aan of een 
eventuele weigering van de Minister in het concrete geval voldoet aan de vereisten van 
proportionaliteit, subsidiariteit en effectiviteit. Op basis van deze strafbaarstelling kan, wanneer 
een persoon zonder voorafgaande toestemming, terugkeert het redelijk vermoeden van schuld al 
worden aangetoond door enkel aan te tonen dat zonder toestemming in een dergelijk gebied is 
verbleven. Vorenstaande wetsbepaling lijkt in overeenstemming met artikel 5 EVRM; er is 
sprake van een wettelijk voorgeschreven procedure, de redelijke verdenking is aan te tonen en er 
is geen sprake van willekeurig overheidsoptreden. Ook het vierde protocol EVRM lijkt geen 
belemmeringen ten aanzien van deze nieuwe strafbaarstelling op te werpen. Op grond van artikel 
2 lid 4 van dit Protocol kan ook het recht om zich vrijelijk te verplaatsen en er vrijelijk zijn 
verblijfsgebied te kiezen namelijk worden onderworpen aan beperkingen die bij wet zijn voorzien 
en gerechtvaardigd worden door het algemeen belang in een democratische samenleving. Er moet 
dan wel sprake zijn van een bepaald doel, zoals bijvoorbeeld de nationale veiligheid, hetgeen een 
doel kan zijn van de nieuwe strafbaarstelling. 
Doordat het redelijk vermoeden van schuld met toevoeging van artikel 134b aan het WvSr 
eenvoudiger is aan te tonen, immers op basis van deze strafbaarstelling kan, wanneer een persoon 
zonder voorafgaande toestemming, terugkeert het redelijk vermoeden van schuld al worden 
aangetoond door enkel aan te tonen dat zonder toestemming in een dergelijk gebied is verbleven, 
lijkt hiermee de beoogde invoering van de ‘Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen’ 
achterhaald. Niets is echter minder waar, omdat een maatregel tevens kan bestaan uit een 
verplichting van een persoon om zich op een door de Minister vast te stellen tijdstip te melden bij 
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een politiechef of organisatie, een verbod om zich te bevinden in of in de omgeving van een of 
meer objecten of een bepaald gedeelte of bepaalde delen van Nederland of een verbod om zich te 
bevinden in de nabijheid van een of meer bepaalde personen (artikel 2 lid 2 Tijdelijke wet 
bestuursrechtelijke maatregelen terrorismebestrijding). Deze wet ziet derhalve niet enkel op het 
‘uitreizen cq. terugkeren’, doel van deze wetgeving was immers dat de minister, bij afwezigheid 
van het strafrechtelijke criterium van een redelijk vermoeden van schuld, kon overgaan tot 
bestuursrechtelijke maatregelen. De maatregelen blijven een uitkomst bieden in het signaleren en 
voorkomen van een terroristische aanslag en blijven een bijdrage leveren in het strafproces van 
(mogelijke) daders in die zin, dat in een vroeg stadium kan worden begonnen met het verzamelen 
van informatie omtrent mogelijke daders. Uit vorenstaande blijkt dat de beide wetten elkaar dus 
niet uitsluiten, maar elkaar aanvullen. Ook de invoering van artikel 134b WvSr blijft immers 
essentieel, omdat door middel van deze wet op een eenvoudige manier een strafrechtelijke 
procedure kan worden gestart omdat het redelijk vermoeden van schuld betrekkelijk eenvoudig 
kan worden aangetoond als iemand zonder toestemming in een door de Minister aangewezen 
gebied heeft verbleven, mede doordat het artikel 134 b WvSr aan artikel 67 lid 1 onder b WvSv 
wordt toegevoegd. Bestuursrecht en strafrecht vullen elkaar hier dus aan.  
De Tijdelijke wet bestuursrechtelijke maatregelen heeft betrekking op vrijheidsbeperkende 
maatregelen en niet op vrijheidsbenemende maatregelen, waardoor – een uitzonderlijk geval 
daargelaten – artikel 5 EVRM niet van toepassing is.  De vraag is echter of de beperkende 
maatregelen voldoen aan artikel 2 Protocol 4 EVRM, omdat niet duidelijk is of de maatregelen 
door het EHRM als ‘noodzakelijk’ zullen worden aangemerkt, dan wel hoe dit criterium objectief 
kan worden getoetst aan de hand van alle feiten en omstandigheden van het geval. Rechtspraak 
zal dit in de toekomst moeten uitwijzen.  
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